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O QUESABEMOS EO QUEFALTA
INVESTIGAR SOBRE A LEI ANTICORRUPCAO:
MAPEANDO CONQUISTAS, IDENTIFICANDO
APRIMORAMENTOS EESTABELECENDO
UMA AGENDA DE PESQUISA

Ha pouco mais de dez anos, entrou em vigéncia
no ordenamento brasileiro a Lei n° 12.846/2013, a
Lei Anticorrupgao (LAC), que previu a responsabi-
lizagdo objetiva de pessoas juridicas pela pratica de
ilicitos relacionados a fraude e corrupgdo em face
da administracdo publica nacional ou estrangeira.
A Lei, fruto de pressdo internacional e doméstica,
instituiu mecanismos para a investigacdo e punig¢ao
de ilicitos administrativos, prevendo ainda formas
de resolucao negociada entre entes privados e admi-
nistragdo publica. Como essas inovagbes operaram
nos ultimos dez anos e quais areas demandam mais
atencdo e possiveis aprimoramentos sdo objetos de
andlise nesta edi¢do comemorativa.

Em dez anos, foram concluidos 171 pro-
cessos administrativos de responsabilizagdo com
base na Lei, com 180 pessoas juridicas investigadas
e a imposicdo de multas aplicadas que superam
setecentos milhdes de reais (Sobrinho e Rebello,
neste volume). Mapear e analisar as instituigdes, as
praticas e os desafios que orbitam este novo sub-
sistema de responsabilizagdo de pessoas juridicas
¢ uma tarefa ainda em curso para pesquisadores e
pesquisadoras das mais diversas areas. Os artigos
incluidos nessa edicdo trazem contribuicoes rele-
vantes para esses topicos- e levantam uma série de
questdes que ainda restam por explorar.

https://doi.org/10.36428/revistadacqu.v16i29.776

Em seus anos iniciais, os estudos relacionados
a LAC estiveram centrados na conjuntura critica que
formou o primeiro periodo de testes e experimenta-
¢oes de responsabilizagdo de pessoas juridicas por
atos de corrupgao. A combinacdo entre a aplicagdo
da Lei e a emergéncia da Operacao Lava Jato (2014-
2021), talvez a maior mobilizacdo dos mecanismos
de controle vistos em uma investigagdo anticor-
rupcdo no Pais, produziu um campo de estudos pre-
ocupado com o “direito em agdo”, com relagdo entre
contextos mais amplos e mecanismos regulatérios
especificos, incluindo os chamados acordos de leni-
éncia (Alison e Pereira Neto, 2021; Pimenta, 2020).
Sem duvidas, ainda ha muito a investigar sobre a
LAC durante a Operacdo Lava Jato e seus legados
em varios dos temas elencados (para uma discussao
neste volume, ver Athayde). Em especial, a aca-
demia precisa se debrucar sobre a tarefa delicada de
destilar com precisdo o que foi produto de conjun-
tura critica e o que sao aprendizados e legados mais
perenes para os esforgos de combate a corrupcao
corporativa no Brasil.

A responsabilidade de pessoas juridicas e a
integridade privada, dois temas proeminentes nos
artigos incluidos nesta edicdo comemorativa, des-
cortinam um campo de pesquisa amplo e complexo.
No mundo todo, esses temas envolvem o balancea-
mento entre prevengao e responsabilizagdo, a intrin-
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cada distribuicdo de responsabilidades entre pessoa
fisica e pessoa juridica, dilemas de arranjo institu-
cional com mais centralizagdo ou pulverizagdo na
investigacdo e punigdo, emprego de instrumentos
de investigacdo e cooperacdo internacional, recupe-
racdo de ativos e embates entre discricionaridade da
autoridade legitimada e supervisao por terceiros.

Por escolha dos editores especiais, este volume
oferece contribuicdes para a agenda de pesquisa
em corrupgao corporativa e suas formas de respon-
sabilizagdo com um foco empirico, incluindo ana-
lises descritivas sobre o universo de processos de
apuragdo de responsabilidade (Sobrinho e Rebelo,
neste volume), sobre o uso do instituto da desconsi-
deragdo da personalidade juridica (Fernandes, neste
volume), sobre a reconstituicdo e transformacao
do Programa Pré-Etica (Gusmdo e Nobre, neste
volume), sobre o espraiamento dos instrumentos
de cooperagdo para as instancias municipais (De
Paula, Kraft e Le Grazie, neste volume) e sobre a per-
cepcao via survey de condutas antiéticas nas instan-
cias de controle (Lima et al, neste volume). Eles sao
combinados com artigos de carater mais dogmatico
e conceitual, como a discussdo sobre as diferentes
formas de revisdo de acordos de leniéncia (Athayde,
neste volume) e, mais amplamente, sobre os desa-
fios futuros na implementacdo da Lei (Carvalho,
neste volume).

Os artigos desta edigdo comemorativa
também apontam trés caminhos para uma agenda
de pesquisa renovada sobre a responsabilizagdo de
pessoas juridicas por atos de corrupgao e -sobre o fo-
mento a integridade privada. Primeiro, encorajando
uma andalise mais detida sobre as capacidades téc-
nicas e ferramentas disponiveis aos 6rgaos compe-
tentes para investigacdo e punicdo, incluindo novas
formas de consensualidade, e sobre as consequén-
cias juridicas e ndo juridicas das sangdes aplicadas.
Segundo, mapeando os dilemas de recrutamento
das organizagdes privadas no controle da corrupgao
e as complexidades em assegurar mecanismos de
auto-reforco entre medidas preventivas e medidas
repressivas. Por fim, a partir de reflexdes criticas
sobre a implementacgdo da Lei, esta edicdo comemo-
rativa aponta para a necessidade e os desafios de
formularmos uma visao sistematica e consistente da
estratégia de combate a corrupgdo empresarial no
Brasil.

CAPACIDADES E FERRAMENTAS DOS GRGAOS
DE INVESTIGACAO E PUNICAO

Os dez anos da LAC geraram um volume sig-
nificativo de medidas no dmbito administrativo que
merecem mais atengdo, para compreensdo desses
novos padrdes de atuagdo das autoridades. O texto
“Processos administrativos de responsabilizagdo
julgados pela Controladoria-Geral da Unido: uma
andlise quantitativa”, de Camila Gomes Martins
Sobrinho e Daniel Costa Rebello, apresenta um pa-
norama geral das apuragdes conduzidas com funda-
mento na LAC pelo 6rgao central do Poder Execu-
tivo Federal. A pesquisa aponta que os processos
julgados pela CGU apresentam fatos ocorridos em
29 locais distintos, com maior recorréncia para o
Petroleo Brasileiro S.A. (24,6%) e a Receita Federal
do Brasil (12,6%), e que os fundamentos envolvem
outros conjuntos normativos além da LAC, como os
instrumentos de contratagdo publica, os de licita-
¢oes e a Lei Rouanet. Aponta, ainda, que o tempo
de duracdo média do Processo Administrativo de
Responsabilizagdo (PAR) chega a quase trés anos.
Além de enfatizar a importancia de analisarmos os
esforgos de combate a corrupgao no plano adminis-
trativo, os dados oferecidos por esse texto apontam
para uma agenda de estudos que pode investigar
novas sobreposicoes entre a LAC e outras legisla-
¢Oes, além de arenas recorrentes de aplicagdo da
LAC. O tempo médio poderia ser contrastado com
a complexidade da investigagdo conduzida e, a de-
pender dos dados, apresentar indicios de gargalos
processuais importantes.

O artigo de Luana Graziela Alves Fernandes
“Desconsideragdo da personalidade juridica em
processos administrativos de responsabilizacdo: um
mapa da jurisprudéncia” complementa esse foco
no ambito administrativo. A autora identificou onze
casos em que houve a aplicagdo do artigo 14 da LAC
até 2023- na condenacdo de 18 pessoas juridicas.
Chama a atencdo que, em 2022, mais de 50% dos
PARs em que houve condenagdo também determi-
naram a desconsideracdo da personalidade juridica
dos entes processados. Segundo a autora, esse nu-
mero pode apontar para um uso mais ampliado deste
tipo de ferramenta no dmbito administrativo, mas a
falta de critérios doutrindrios especificos para o uso
desse recurso cria um risco: a auséncia de isonomia
entre as pessoas juridicas identificadas. Seria inte-
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Raquel de Mattos Pimenta, Mariana Mota Prado, Armando de Nardi Neto e Marcelo Pontes Vianna

ressante comparar esses dados com as diferentes
situagdes em que autoridades estatais levantam o
véu corporativo, seja para imputacdo de responsa-
bilidade ou para fins regulatérios (ver Pargendler,
2021), uma agenda que pode ajudar a determinar a
excepcionalidade ou ndo do uso do instrumento na
esfera administrativa de combate a corrupgao.

O artigo “Acordos de leniéncia municipais: de-
safios e perspectivas”, de Felipe de Paula, Amanda
Moreira Kraft e Betina Le Grazie, nos relembra que,
além da CGU, ha outros érgaos encarregados da
aplicacdo da LAC em diferentes entes federativos.
Dentro desse contexto, o artigo mapeia os entraves
para o uso de instrumentos de resolucdo negociada,
como os acordos de leniéncia, por municipios. Eles
apontam que, nas 26 capitais brasileiras e Distrito
Federal, a regulamentacdo local da LAC cresceu
depois de 2019, e que 8 cidades ainda ndo regula-
mentaram a Lei. Eles atribuem a desigualdade na
disposig¢do normativa e no uso da Lei as realidades
locais diversas, incluindo desafios de capacidade
institucional, estrutura burocratica e cultura de
negociacdo. Demonstram que o uso dos acordos
de leniéncia demanda expertise prépria, incluindo
célculos de vantagem auferida, multa e reparagao.
O trabalho considera que o instrumento é subutili-
zado em ambito municipal, uma preocupagdo que
dialoga com a crescente literatura sobre multiplici-
dade institucional (Prado, 2024; Prado e Cornelius,
2020), neste caso, reeditada no debate entre entes
federativos. Essa literatura ajuda a interrogar se
a multiplicidade de autoridades encarregadas em
celebrar acordos sem a devida capacidade ndo po-
deria levar a acordos de fachada (Prado e Pimenta,
2021). Além disso, levanta a dificuldade de com-
binar a construgdo de capacidades locais com es-
forcos de coordenacgdo nodular, para que seja razo-
avel que, de Porto Alegre a Boa Vista, seja possivel
detectar, punir e, eventualmente, negociar acordos
de leniéncia.

Amanda Athayde apresenta reflexdes sobre a
propria natureza dos acordos de leniéncia em seu tra-
balho “Anulacdo, rescisdo e repactuagdo de acordo
de leniéncia: distingdes incipientes mas necessa-
rias”, examinando eventuais efeitos decorrentes
das recentes judicializacdes em face de acordos de
leniéncia celebrados. Propondo o uso de distingdes
doutrinarias mais precisas entre os conceitos de
anulacdo, repactuagdo e rescisdo dos acordos de

leniéncia, a autora aponta para repercussodes juri-
dicas distintas na aplicagdo de cada instituto. Seu
trabalho leva a reflexdo mais ampla sobre a estabili-
dade do instituto dos acordos de leniéncia, que de-
pende em parte de uma aplicagdo rigorosa dessas
distingdes doutrindrias. Além disso, o artigo sugere
que alguns tipos de revisdo parecem ser mais arris-
cados que outros, e uma agenda fértil de pesquisa
seria uma anadlise consequencialista da revisao dos
acordos de leniéncia.

Por fim, Rafael Rodrigues Viegas, traz uma
visdo interna dos érgaos encarregados de aplicacdo
da Lei, por meio do seu trabalho “Casa de Ferreiro,
Espeto de Pau? Autopercepcdo sobre corrupgao
pelos servidores da AGU, CGU e Justica Federal”. O
texto traz uma importante reflexdo sobre a influéncia
da cultura organizacional na apuracdo de ilicitos,
buscando mensurar aspectos dessa cultura, a partir
de survey aplicado a servidores publicos federais de
instituicdes de controle. Os autores apontam que,
entre os respondentes, mais pessoas associadas a
Justica Federal relataram observar comportamentos
ilicitos dentro da organizacdo em comparagdo com
os servidores da AGU e CGU. Além disso, no caso
do Judiciario, seus servidores sdo os menos pro-
pensos a denunciar condutas ilicitas. Os autores
consideram que, por ser mais antigo que a AGU e a
CGU, no Poder Judiciario as rela¢des informais ou
praticas menos éticas acompanham por mais tempo
a trajetdria organizacional e se apresentam de forma
mais enraizada (p. 88). O trabalho se alinha com a
crescente literatura sobre o comportamento dos ser-
vidores publicos na ponta da cadeia, também conhe-
cido como burocracia no nivel da rua (Lipsky 2010),
que tem apontado para a importancia de mapear as
praticas concretas implementadas pelo baixo es-
caldo da administragdo publica e suas tensdes com
principios e regras gerais do ordenamento juridico.
Uma continuidade dessa agenda de pesquisa no
ambito dos 6rgaos de controle poderia desagregar
o papel da hierarquia na cultura organizacional das
instituicdes de controle ou buscar mapear correla-
¢Oes entre a cultura organizacional interna e a forma
de atuacdo externa dessas entidades.
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PARA ALEM DA INVESTIGACAO E PUNICAO: O
FOMENTO A INTEGRIDADE PRIVADA

Além das fungbes de investigagdo e punicédo,
a LAC também é acompanhada de medidas pre-
ventivas que buscam recrutar atores privados ao
controle da corrup¢do. André Simoni e Gusmaéo e
Emily Solon Nobre reconstituem, em seu artigo, “A
evolucdo dos programas de integridade sob a ética
do Empresa Pré-Etica”, o programa promovido pela
CGU com o objetivo de reconhecer praticas de ex-
celéncia entre as empresas. Os autores mapeiam as
mudancas internas do programa por meio da compa-
racdo de documentos oficiais em variados periodos
de implementagdo. A andlise revela um progressivo
incremento dos requisitos atinentes aos programas
de integridade, com maior especificidade a cada ro-
dada do formulério, tanto nas condutas esperadas
quanto na eficicia das politicas submetidas. Eles
apontam que edicdes mais recentes do Pré-Etica ja
expandem o conceito para além da compliance an-
ticorrupcao, especialmente para questées de sus-
tentabilidade e agenda Ambiental, Social e Gover-
nanga (ASG). O estudo se insere em um contexto no
qual as empresas estdo crescentemente adotando
programas de compliance. Dado esse crescimento
como pratica e campo de atuagdo nos ultimos dez
anos, ha um futuro promissor para mais estudos que
busquem, a partir de mapeamentos como esses, en-
tender os multiplos incentivos oriundos de 6rgaos
publicos para fomentar a integridade privada. Ha
bastante énfase na literatura especializada sobre
a conexdo entre mecanismos de prevencdo e me-
canismos de reporte as autoridades, em especial
quando servem como defesa legal em processo cri-
minal ou sdo usados como condigdo para concessao
de leniéncia. O texto aponta para um outro tipo de
mecanismo, no qual o estado oferece uma forma de
certificagdo ou um selo de qualidade para empresas,
levantando a pergunta se o mesmo existe em ou-
tros paises, e como outros programas se comparam
ao brasileiro. Além disso, o texto levanta questoes
sobre os trade-offs envolvidos no desenho desses
incentivos dados aos entes privados. Por exemplo, o
aumento da complexidade de um programa de com-
pliance, justamente para que seja efetivo e abran-
gente, poderia restringir o uso da estratégia por
empresas de diferentes perfis, tanto em tamanho
quanto em aversao a risco? O detalhamento cres-

cente de requisitos, necessario para que o selo nao
seja mal utilizado por quem ndo tem boas praticas,
pode engessar a inovagdo na area?

CARACTERIZACAO DA CORRUPCAO
EMPRESARIAL

Por fim, o conjunto de artigos desta edicado co-
memorativa, a partir de multiplos olhares sobre a
implementag¢do da LAC, relanca um debate funda-
cional do campo de estudos da corrupgdo. Como
caracterizar a corrupgdo empresarial? Quao especi-
fica ela é aos setores e paises ou, até mesmo, como
autores nesta edicdo propdem, as localidades? As
respostas juridicas que temos sdo suficientes para
lidar com a corrupcdo identificada? Parte da lite-
ratura aponta que a caracterizacdo da corrupgao
importa na medida em que diferentes tipos de cor-
rupcao geram riscos variados (Ang, 2020). Além das
divisées entre grande e pequena corrupgao, Ang
argumenta que a corrupgao pode ser caracterizada
como uma forma de apropriacdo indevida (theft) ou
como recursos para acelerar ou acessar o poder pu-
blico (speed money x access money). As consequén-
cias, para a economia, desses diferentes tipos serdo
muito diferentes.

No artigo “O futuro da Lei n® 12.846/2013: trés
questbes a serem aprimoradas nos proximos 10
anos”, Victor Aguiar de Carvalho langa questiona-
mentos sobre o tipo de corrupgdo identificado no
Brasil e o desenho institucional para combaté-lo,
questionamento que tem ganhado corpo tedrico nos
ultimos anos (Davis, Machado, Pimenta e Prado
2021; Prado 2024). O autor apresenta trés disjuncoes
fundamentais. Primeiro, entre a difusdo de compe-
téncia e a autonomia e capacidade institucional para
todos os legitimados exercerem a fungdo a contento.
Segundo, os efeitos da incidéncia sancionatdria
sobre terceiros, como a interrupcdo de contratos e
prejuizos a cadeia produtiva. Em terceiro, o apri-
moramento do incentivo as solugdes negociadas,
incluindo o equilibrio sobre grau de gravidade dos
descumprimentos identificados.

Enquanto a andlise de Carvalho foca no plano
doméstico, ¢ importante enfatizar que todos os
pontos levantados em seu texto tém também uma
dimensédo transnacional. A difusdo de capacidade
de investigar e punir se distribui em diferentes juris-
di¢des (Davis, Jorge e Machado 2021). Além disso,
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as consequéncias das medidas anticorrup¢ao (como
multas e proibi¢des de contratar, dentre outras), em
especial com relagdo a solugdes negociadas sobre
terceiros, sdo um assunto que transborda nossas
fronteiras (Pimenta e Venturini 2021). Privilegiar a
responsabilizacdo individual, para evitar efeitos em
cadeia, ¢ adotado por alguns paises, mas ndo sem
sua dose de controvérsia (Yates 2015; Copeland
2017). Outros paises promovem controle judicial e
politico sobre certas medidas, como solugdes ne-
gociadas, considerando que os controladores nao
tém competéncia atribuida ou técnica para realizar
consideracdes externas ao processo de responsabi-
lizagdo. Mas os desenhos variam de maneira signi-
ficativa. Por exemplo, nos Estados Unidos, o judici-
ario tem uma func¢do bastante limitada de “registrar”
acordos de leniéncia; no Reino Unido, o promotor
precisa de autorizagdo judicial antes de iniciar ne-
gociagdes e, apos a conclusdo das negociagdes, os
termos do acordo precisam ser submetidos a apro-
vagdo judicial, que determinard se sao justos, razo-
aveis, proporcionais e no interesse publico. O Ca-
nada adotou uma solugdo intermedidria, exigindo
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PROCESSOS ADMINISTRATIVOS DE
RESPONSABILIZACAO JULGADOS PELA
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO: UMA ANALISE
QUANTITATIVA'

Administrative liability proceedings adjudicated by the Office of the Comptroller General: a
quantitative analysis

Procesos administrativos de responsabilidad juzgados por la Contraloria General: un andlisis
cuantitativo

Camila Gomes Martins Sobrinho e Daniel Costa Rebello

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v16i29.705

Resumo: O artigo tem por objetivo apresentar os resultados do levantamento de informagées a respeito dos
processos administrativos de responsabilizagdo julgados pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), desde
o sancionamento da Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo) até 31 de agosto de 2023, tomando por base os
processos cujos documentos estejam disponiveis em fontes publicas. O trabalho apresenta um panorama
geral dos processos administrativos de responsabilizagdo analisados, com delimitagdo de locais do fato e
resultados dos processos. Além disso, ha apresentacdo de achados especificos de processos nos quais os
resultados tenham sido classificados como condenacéo, julgamento antecipado ou arquivamento. Os dados
especificos incluem a identificagcdo de legislagdo aplicavel ao caso concreto, duragdo média dos processos
analisados e sang¢des aplicadas, no caso de condenagéo e julgamento antecipado.

Palavras-chave: lei n® 12.846/2013; anticorrupcao; responsabilizacdo administrativa; processo administra-
tivo de responsabilizagao.

Abstract: The article aims at presenting the results of the survey conducted on administrative liability procee-
dings decided by the Controladoria-Geral da Unido (CGU), from the enactment of Law n® 12,846/2013 (Anti-cor-
ruption Law) until August 31, 2023, based on proceedings whose documents are available in public sources.
The work provides a general overview of the analyzed administrative liability proceedings, with the delineation
of locations of the events and the outcomes of the proceedings. Additionally, there is a presentation of specific
findings from proceedings in which the results have been classified as conviction, early judgment, or dismissal.
Specific data includes the identification of applicable legislation for each specific case, the average duration of the
analyzed processes, and sanctions imposed in case of conviction and early judgment.

Keywords: law n? 12,846/2013; anti-corruption; administrative liability; administrative liability proceeding.

1. Artigo submetido em 10/09/2023 e aceito em 12/07/2024.
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Resumen: El articulo tiene como objetivo presentar los resultados del levantamiento de informacién sobre los pro-
cesos administrativos de responsabilidad juzgados por la Controladoria-Geral da Unido (CGU), desde la promul-
gacion de la Ley n° 12.846/2013 (Ley Anticorrupcién) hasta el 31 de agosto de 2023, basdndose en los procesos
cuyos documentos estdn disponibles en fuentes publicas. El trabajo ofrece una vision general de los procesos
administrativos de responsabilidad analizados, con la delimitacion de los lugares de los hechos y los resultados
de los procesos. Ademds, se presentan hallazgos especificos de procesos en los que los resultados se han clasifi-
cado como condena, juicio anticipado o archivo. Los datos especificos incluyen la identificacion de la legislacion
aplicable a cada caso especifico, la duracion promedio de los procesos analizados y las sanciones impuestas en
caso de condena y juicio anticipado.

Palabras clave: ley n® 12.846/2013; anticorrupcion, responsabilidad administrativa; proceso administrativo de

responsabilidad.

INTRODUCAO

A Lein® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo), publi-
cada no Diario Oficial da Unido em 2 de agosto de
2013 e em vigéncia desde 29 de janeiro de 2014, é
um importante marco legislativo no enfrentamento
da corrupgao. Segundo Raquel de Mattos Pimenta
(2020, p. 27), a Lei Anticorrupcdo “cria um micros-
sistema de responsabilizagdo da pessoa juridica,
com autoridades, ilicitos e sangdes préprios”.

A Lei Anticorrupgao é especialmente relevante
para a responsabilizacdo administrativa de pessoas
juridicas, ao estabelecer a responsabilidade objetiva
de empresas que praticam atos lesivos contra a ad-
ministragdo publica nacional ou estrangeira. A apu-
ragdo das condutas é realizada por meio de processo
administrativo de responsabilizacdo, no qual deve
ser respeitado o contraditério e ampla defesa. Se-
gundo Rogério Sanches Cunha e Renee Do O Souza
(2020, p. 145) “O Capitulo IV aborda importante
questdo, relacionada ao processo administrativo de
responsabilizacdo da empresa infratora, isto é, do
rito a ser seguido no seu julgamento, do conjunto de
atos a serem observados na sua eventual punigdo,
respeitando, portanto, o devido processo legal”.

A Lei Anticorrupgdo fortalece institucional-
mente a atuacdo da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), na medida em que disponibiliza a CGU “va-
liosos instrumentos e regras de competéncias desta-
cadas, inclusive extraterritoriais, elevando a CGU ao
patamar de uma verdadeira Agéncia Anticorrupgao
do Estado brasileiro” (Ribeiro, 2017, p. 19).

Considerando o papel destacado da CGU na
responsabilizacdo de pessoas juridicas no ambito
federal e a celebragdo de 10 anos de publicagdo da
Lei Anticorrupcdo, importa verificar os resultados
apresentados por esta entidade no escopo de res-
ponsabilizacdo de pessoas juridicas.

Este artigo tem por objetivo apresentar os re-
sultados do levantamento de informacdes a respeito
dos processos administrativos de responsabilizagdo
julgados pela CGU, desde o sancionamento da Lei
Anticorrupgdo até 31 de agosto de 2023, tomando
por base os processos cujos documentos estejam
disponiveis em fontes publicas.

Para tanto, na secdo 1 sdo apresentadas as pre-
visdes gerais da Lei Anticorrupgdo a respeito de
seus atos lesivos e de processos administrativos de
responsabilizacdo. A se¢do 2 delimita a metodologia
utilizada para levantamento e andlise das informa-
¢Oes a respeito dos processos administrativos de
responsabilizacao julgados pela CGU.

As secgoes 3, 4, 5 e 6 contém os resultados ob-
jetivos do levantamento realizado. A segdo 3 apre-
sentard um panorama geral dos processos admi-
nistrativos de responsabilizagdo analisados, com
delimitagdo de locais do fato e resultados dos pro-
cessos. As segoes 4, 5 e 6 apresentam achados espe-
cificos de processos nos quais os resultados tenham
sido classificados como condenacgdo, julgamento
antecipado ou arquivamento, respectivamente. Os
dados especificos incluem a identificagdo de legis-
lagdo aplicavel ao caso concreto, duracdo média dos
processos analisados e sangdes aplicadas, no caso
de condenacdo e julgamento antecipado.
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1.LEl ANTICORRUPgﬁO, ATOS LESIVOS
EPROCESSO ADMINISTRATIVO DE
RESPONSABILIZACAO

O artigo 1°, paragrafo unico, da Lei Anticor-
rupcao (2013), prevé que as disposi¢oes da Lei An-
ticorrupcdo sdo aplicaveis “as sociedades empresa-
rias e as sociedades simples, personificadas ou nao
[...], bem como a quaisquer fundagées, associac¢oes
de entidades ou pessoas, ou sociedades estran-
geiras, que tenham sede, filial ou representagdo no
territério brasileiro” — denominadas conjuntamente
neste artigo de “pessoas juridicas”.

As pessoas juridicas sdo responsabilizadas
objetivamente, nos ambitos administrativo e civil,
pelos atos lesivos previstos na Lei que tenham sido
praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo
ou ndo. O artigo 5° da Lei Anticorrupgao apresenta
os atos lesivos passiveis de punicao:

“Art. 52 Constituem atos lesivos a adminis-
tragdo publica, nacional ou estrangeira, para
os fins desta Lei, todos aqueles praticados
pelas pessoas juridicas mencionadas no pa-
ragrafo unico do art. 1%, que atentem contra
o patriménio publico nacional ou estrangeiro,
contra principios da administragdo publica ou
contra os compromissos internacionais assu-
midos pelo Brasil, assim definidos:

I - prometer, oferecer ou dar, direta ou indireta-
mente, vantagem indevida a agente publico, ou
a terceira pessoa a ele relacionada;

II - comprovadamente, financiar, custear, pa-
trocinar ou de qualquer modo subvencionar a
pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

III - comprovadamente, utilizar-se de interposta
pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dis-
simular seus reais interesses ou a identidade
dos beneficiarios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, com-
binagdo ou qualquer outro expediente, o ca-
rater competitivo de procedimento licitatério
publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo
de qualquer ato de procedimento licitatdrio
publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por
meio de fraude ou oferecimento de vantagem
de qualquer tipo;

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela
decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular,
pessoa juridica para participar de licitagdo pu-
blica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de
modo fraudulento, de modificagbes ou prorro-
gagoes de contratos celebrados com a adminis-
tracdo publica, sem autorizacdo em lei, no ato
convocatodrio da licitacdo publica ou nos res-
pectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econémi-
co-financeiro dos contratos celebrados com a
administragao publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fis-
calizacdo de 6rgaos, entidades ou agentes pu-
blicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive
no ambito das agéncias reguladoras e dos
orgaos de fiscalizacdo do sistema financeiro
nacional.”

Paulo Roberto Galvdo de Carvalho (2015, p. 48)
resume os atos lesivos em trés grupos principais: (i)
corrupgao ativa de funcionario publico nacional ou
estrangeiro; (ii) fraudes a licitagdo; e (iii) embaraco
a investigagao.

No ambito administrativo, o artigo 6° da Lei
Anticorrupgdo define que podem ser aplicadas as
pessoas juridicas, isolada ou cumulativamente:
(i) multa, no valor de 0,1% a 20% do faturamento
bruto do dltimo exercicio anterior ao da instauracdo
do processo administrativo, excluidos os tributos,
a qual nunca serd inferior a vantagem auferida,
quando for possivel sua estimagao; e (ii) publicacédo
extraordindria da decisdo condenatéria.

A verificacado de potencial responsabilidade ad-
ministrativa de pessoa juridica por pratica dos atos
lesivos tipificados na Lei Anticorrupgéo é realizada
por meio de processo administrativo de responsa-
bilizagdo. A Lei Anticorrupgdo “trouxe importantes
regras procedimentais sobre o desenvolvimento do
processo administrativo em suas trés principais
fases - instauracdo, instrucdo e julgamento” (Ri-
beiro, 2017, p. 81). Os regramentos da Lei Anticor-
rupcdo a respeito de processos administrativos de
responsabilizacdo sdo complementados pelo De-
creto n® 11.129/2022.

O artigo 8° da Lei Anticorrupcdo dispde que a
instauracao e o julgamento do processo administra-
tivo de responsabilizagdo cabem a autoridade ma-
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xima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes Exe-
cutivo, Legislativo e Judiciario. No d&mbito do Poder
Executivo federal, a CGU possui competéncia con-
corrente para instaurar processos administrativos
de responsabilizacdo ou para avocar 0S processos
instaurados por outras entidades. Além disso, a
CGU detém competéncia exclusiva para apuragao,
processo e julgamento de atos ilicitos previstos na
Lei Anticorrupcdo, praticados contra a adminis-
tracdo publica estrangeira.

Segundo dados apresentados pela CGU (2023),
desde a edicdo da Lei Anticorrupgdo até junho de
2023, “o Poder Executivo federal instaurou mais de
1.600 processos de responsabilizagdo, com a apli-
cagdo de um total de R$ 1,2 bilhdo em multas”.

2. METODOLOGIA DE LEVANTAMENTO DAS
INFORMACOES

Considerando a relevancia dos processos admi-
nistrativos de responsabilizacdo na seara adminis-
trativa e a relevante atuagdo da CGU nessa frente,
o objetivo deste artigo é a andlise dos processos
administrativos de responsabilizagdo julgados pela
CGU cujas informagdes e documentos estejam dis-
poniveis em fontes publicas.

Primeiramente, buscou-se identificar a quan-
tidade total de processos administrativos de res-
ponsabilizacdo julgados pela CGU desde janeiro
de 2014, conforme informagdes disponibilizadas
no Painel Correi¢do em Dados.? Aplicando-se os fil-
tros “Corregedoria=Controladoria-Geral da Unido”,
“Tipo Pessoa=Ente Privado” e “Tipo do processo
detalhado=PAR - Administracdo Nacional, PAR
— Administragdo Estrangeira, Procedimento Admi-
nistrativo Sancionador (PAS), Procedimento Admi-
nistrativo de Responsabilizacdo (PAR), Julgamento
Antecipado”, identificou-se 171 processos adminis-
trativos de responsabilizagdo concluidos.

Para viabilizar o levantamento de informacdes,
a analise dos processos administrativos de respon-
sabilizagdo limitou-se aos processos cujas infor-
magdes estivessem disponiveis no Repositério de
Conhecimento da CGU? até a data limite de 31 de
agosto de 2023. Analisou-se, portanto, um universo
de 142 processos.

2. Vide: https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis.

3. Vide: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/45833.

Para melhor visualizagdo das informagdes,
elaborou-se uma planilha matriz com dados obje-
tivos a respeito dos processos, incluindo nimero do
processo, nome e CNPJ dos investigados, local do
fato (conforme informado no Painel Correicdo em
Dados), decisdo proferida pela CGU (arquivamento,
condenagdo, acordo de leniéncia, julgamento ante-
cipado ou outros), enquadramento da conduta (para
condenagdes e julgamentos antecipados, os itens e
leis efetivamente infringidos, e para arquivamento,
os itens e leis inicialmente imputados), e datas rele-
vantes relacionadas ao processo.

Em relacdo ao levantamento de datas, conside-
rou-se (i) data de instauracédo do processo (conforme
Painel Correicdo em Dados), (ii) data de emissdo do
relatério final (baseado na ultima data de assina-
tura de membro da Comissao processante); (iii) data
de emissdo da nota técnica (conforme ultima data
de assinatura constante na ultima versdo do docu-
mento, comumente data do despacho de homolo-
gagdo e encaminhamento a Consultoria Juridica);
(iv) data de emissdo da opinido legal (conforme ul-
tima data de assinatura constante na ultima versao
do documento, comumente data do despacho de ho-
mologacgdo e encaminhamento ao Ministro); (v) data
de publicagdo da decisdo no Didrio Oficial da Unido;
e (vi) data de publicagdo, no Didrio Oficial da Unido,
da decisdo em sede de pedido de reconsideracao.

Com base na planilha matriz, segmentou-se o
escopo das decisdes para andlise de informagées
adicionais pertinentes a respeito de condenagdes,
arquivamentos e julgamentos antecipados. Para con-
denagdes, mapeou-se especificamente as sangdes
impostas as pessoas juridicas e seu racional, bem
como casos de determinacao de desconsideragao da
personalidade juridica, com base nos dados da de-
cisdo publicada no Diario Oficial da Unio.

Por sua vez, em casos de julgamento anteci-
pado, buscou-se informagdes nos textos dos docu-
mentos disponibilizados para identificar adicional-
mente a data de pedido de julgamento antecipado
e potenciais avocagdes. Também foram mapeadas
as sangdes impostas as pessoas juridicas, com base
nos dados da decisdo publicada no Diario Oficial da
Unido, bem como o racional para parametrizacao da
sanc¢do de suspensdo e/ou impedimento de licitar e
contratar.
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Com base nas informacdes planilhadas, foram
realizadas contabiliza¢des automaticas por meio do
uso de férmulas.

Importa esclarecer que ndo é esperado que a
pesquisa apresente resultados absolutos, uma vez
que a andlise leva em consideragdo critérios sub-
jetivos estabelecidos, de modo que outros autores
podem ter opinides e resultados distintos quando
da andlise dos mesmos documentos. Além disso,
metodologias distintas de analise e levantamento de
informag¢des podem levar a resultados distintos.

O levantamento realizado restringe-se a analise
quantitativa e qualitativa das informagGes cons-
tantes nos processos administrativos de responsa-
bilizagcdo. Este trabalho ndo pretende realizar qual-
quer juizo de valor sobre o contetido, qualidade ou
concordancia com as decisdes proferidas nos casos
concretos.

3.PANORAMA GERALDOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS DE RESPONSABILIZACAO
JULGADOS PELA CGU

No total, foram analisados 142 processos admi-
nistrativos de responsabilizagdo julgados pela CGU.
Os 142 processos apresentam um total de 180 pes-
soas juridicas investigadas.*

Até o momento, a CGU julgou processos
oriundos de atos lesivos potencialmente praticados
por pessoas juridicas em 29 érgdos ou entidades da
Administragdo Publica Federal. Os 6rgdos mais re-
correntes sdo a Petrdleo Brasileiro S.A. e a Receita
Federal do Brasil, que representam respectivamente
24,6% e 12,6% dos locais do fato dos processos
administrativos de responsabilizagdo julgados até
entao.

Ainda ndo ha processo administrativo de res-
ponsabilizagdo julgado cujo local do fato seja identi-
ficado como 6rgao da Administragdo Publica estran-
geira. Além disso, os processos cujos fatos tenham
ocorrido na propria CGU representam apenas 2,1%
dos processos julgados pela entidade.

4. Para defini¢do do numero de pessoas juridicas, considerou-se o nimero
total de investigados nos processos analisados. N&o foi realizada dedupli-
cagdo de pessoas juridicas implicadas em mais de um processo.
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GRAFICO 1+ PROCESSO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABII.IZA;EO -LOCAL DO FATO (POR PROCESSO)
Fonte: Elaboragdo prépria, 2023.
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Dos processos julgados pela CGU, em 69, quase a metade do universo total, houve decisdo de condenacdo. Em
36 processos, a CGU determinou o arquivamento do caso. Além disso, em 22 processos houve deferimento de
pedido de julgamento antecipado, em 14 processos houve assinatura de acordo de leniéncia, e em 4 houve de-
cisdo classificada como “outros”:®

GRAFICO 2 - PROCESSO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZACAO - RESULTADO (POR PROCESSO)

Acordo de Leniéncia Outros
10% 3%

Julgamento Antecipado
15%

Condenacio
47%
Arquivamento
25%
B Condenacio W Arquivamento M Julgamento Antecipado B Acordo de Leniéncia Outros

Fonte: Elaboragdo prdpria, 2023.

Portanto, considerando decisdo de condenacao, julgamento antecipado e acordo de leniéncia, em 105 casos, ou
72% dos processos analisados, houve responsabilizacdo da pessoa juridica envolvida.

5. Nos processos administrativos de responsabilizagdo n® 00190.103702/2017-19, 00190.103466/2020-28 e 00190.106298/2019-99, hd decisdes de teor dis-
tinto para os investigados. Por esse motivo, os processos foram contabilizados em duplicidade.
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4. CONDENAG()ES DETERMINADAS PELO MINISTRO DA CGU

Constam no Repositério de Conhecimento da CGU informagdes e documentos a respeito de 69 processos admi-
nistrativos de responsabilizacio com decisdes condenatérias, representando um total de 86 pessoas juridicas
condenadas.

4.1. Atos lesivos perpetrados

As condenacdes determinadas pelo Ministro da CGU foram baseadas em enquadramento de atos lesivos em le-
gislacOes variadas, incluindo-se a Lei Anticorrupgio, a Lei n° 8.666/1993 (Lei de Licitacoes), a Lei n® 10.520/2022
(Lei do Pregdo), a Lei n°® 8.313/1991 (Lei Rouanet), a Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacéo), instru-
mentos convocatorios de licitacoes e Regulamento de Licitagdes e Contratagoes das Empresas Eletrobris.

GRAFICO 3 - CONDENACOES - ENQUADRAMENTO DOS ATOS LESIVOS (POR PESSOA JURIDICA)

Lein®12.846/2013, Lei n® 8.666 /1993 e Tein® 10.520/2002 mm 2
Lein®12.846 ¢ Regulamento Eletrobras m 1
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Lein®12.846/2013 e Lein® 8.666 /1993 me——————— |4
ApenasLein®12.527/2011 m 1
Apenas Lein® 8.313/1991 m 1
Apenas Lein®10.520/2002 m 1
Apenas Lein® 8.666/1993 e ——— 33
Apenas Lein®12.846/2013 meee——— |7
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Fonte: Elaboragdo prdpria, 2023.

Como pode se identificar, as leis aplicadas de forma mais recorrente sdo a Lei Anticorrupcdo e a Lei de
Licitagoes.

Especificamente em relagéo a aplicacdo da Lei Anticorrupcio em casos de condenagédo em sede de processos
administrativos de responsabilizacdo, nota-se tendéncia de enquadramento das préticas de pessoas juridicas
sobretudo como ato lesivo previsto no artigo 5°, inciso II, da Lei Anticorrupgéo.

H4 menor tendéncia de enquadramento da pratica de pessoas juridicas como ato lesivo previsto no artigo 5°,
inciso V, da Lei Anticorrupcéo. Por sua vez, as alineas c, f e g do inciso IV do artigo 5° da Lei Anticorrupgéo
ainda n#o foram objeto de embasamento de condenacéo de pessoa juridica, de acordo com o levantamento
realizado.
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GRAFICO 4 - CONDENACOES - ENQUADRAMENTO LEI ANTICORRUPCAO
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Fonte: Elaboragdo prdpria, 2023.

4.2, Durac¢ao dos processos
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A estimativa de duraco dos processos administrativos de responsabilizacdo no caso de condenagdes foi reali-
zada com base na disponibilidade de documentos e informacdes a respeito de cada processo.

Identificou-se a duracdo média de 994 dias entre a instauracéo do processo administrativo e o proferimento de
decisdo final condenatdria. O processo mais rapido durou 223 dias, ao passo que o mais demorado levou 2872

(quase oito anos) para ser concluido.

TABELA 1- CONDENACGES - DURACAO DE PROCESSOS (EM DIAS)

MEDIANA

AMOSTRA
TEMPO DECORRIDO DE
PROCESSOS
Entre instauracdo e ultima decisdo 69
Entre instauragdo e emissdo de relatério final 68
Entre emissao de relatério final e opinido legal 68
Entre emissao de opinido legal e primeira decisao 69
Entre primeira decisdo e decisdo em pedido de reconsideragdo 23

Fonte: Elaboragdo prépria, 2023.

4.3. SANCOES APLICADAS

MINIMO | MAXIMO
223 dias 2872 dias
109 dias 1932 dias
38 dias 1371 dias
1 dia 306 dias
41 dias 419 dias

994 dias
524 dias
397 dias
21 dias
184 dias

866 dias
373 dias
393 dias
8 dias
195 dias

As sang0es aplicadas as pessoas juridicas condenadas no escopo de processos administrativos de responsa-
bilizacdo incluem multas pecuniarias, declaraces de inidoneidade, suspensio ou impedimento de licitar e

contratar e publicagio extraordinaria da decisdo sancionadora.
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GRAFICO 5 - CONDENACOES - SANCOES (POR PESSOA JURIDICA)
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Fonte: Elaboragédo prépria, 2023.

As multas pecunidrias atribuidas pela CGU
no escopo dos processos analisados totalizam R$
666.931.894,37, e sd0 em sua vasta maioria relacio-
nadas a multa prevista no artigo 69, inciso I, da Lei
Anticorrupgéo.

Contudo, nota-se que em ao menos duas opor-
tunidades a CGU reconheceu a absorgao de valores
entre multas pecunidrias impostas simultaneamente
as pessoas juridicas em razdo de descumprimento
conjunto da Lei Anticorrupcdo e da Lei Rouanet.®

Nestes casos, a CGU reconheceu tratar-se de
duas sancdes decorrentes do mesmo fato, que sdo
aplicadas na mesma seara, e que seriam idénticas
(pecunidrias). Portanto, a CGU concluiu que a pena-
lidade mais grave deveria absorver (ou compensar) a
outra, baseando-se na Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro.

Na ocasido de condenacdo com base na Lei de
Licitagoes, se nota forte tendéncia de aplicagdo da
sancdo de declaracao de inidoneidade para licitar ou
contratar com a Administragdo Publica em vez de
suspensdo temporaria de participacdo em licitagao
e impedimento de contratar com a Administracao.

Suspensdo tempordria de participagdo em li-
citagdo e/ou impedimento de contratar com a Ad-
ministragdo comumente se aplicam na hipétese de
descumprimento das previsbes da Lei do Pregao
ou de outros regulamentos de licitagdes. O racional
para definicdo do tempo total de suspensdo e/ou
impedimento baseia-se em critérios agravantes e
atenuantes definidos pela CGU com base no caso
concreto.

Em que pese o § 12 do artigo 62 da Lei Anticor-
rupc¢ao indicar que as sang¢des previstas na Lei An-
ticorrupcdo podem ser aplicadas isolada ou cumula-

6. Processos Administrativos de Responsabilizagdo n®00190.106298/2019-
99 e 00190.103466/2020-28.

tivamente, de acordo com as peculiaridades do caso
concreto e com a gravidade e natureza das infragdes,
identificou-se que em todos os casos nos quais foi
identificada tipificacdo do ato lesivo com base na
Lei Anticorrupgdo para pessoa juridica ainda exis-
tente, a CGU aplicou cumulativamente as sangdes
de multa e publicagdo extraordindria da decisdo
sancionadora.

Em apenas uma ocasido’ a pena de publicagao
extraordindria da decisdo sancionadora ndo foi re-
comendada, ante a impossibilidade de cumprimento
da disposicdo, em razdo de a pessoa juridica ja ter
sido extinta.

Por fim, o artigo 14 da Lei Anticorrupgao dispde
que a personalidade juridica pode ser desconside-
rada na hipétese em que se identifique a sua utili-
zagdo com abuso do direito para facilitar, encobrir
ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos
na Lei Anticorrupcdo ou para provocar confusdo
patrimonial. Nesses casos, os efeitos das sang¢des
aplicadas a pessoa juridica sdo estendidos aos seus
administradores e sécios. Identificou-se que a CGU
determinou a desconsideracdo da personalidade
juridica quando da condenagdo de 17 pessoas ju-
ridicas até o momento, o que representa 19,7% do
total de pessoas juridicas condenadas.

4.4.Pedidos de reconsideracao

Dos 69 processos administrativos de responsa-
bilizagdo com condenagdo julgados até o momento,
em 23 houve proferimento de decisdo em sede de
pedido de reconsideragdo (33,3%). Em razdo da au-
séncia de informacdes publicas, ndo é possivel de-
terminar se os demais processos foram encerrados
sem apresentacdo de pedido de reconsideragao

7. Processo Administrativo de Responsabilizagdo n° 00190.110839/2020-
17.
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ou se hd pedido de reconsideracdo aguardando
julgamento.

O artigo 15 do Decreto n® 11.129/2022 dispée
que o pedido de reconsideracdo deve ser protoco-
lado no prazo de dez dias, contado da data de publi-
cacdo da decisdo. Por sua vez, a autoridade julga-
dora teria o prazo de trinta dias para decidir sobre
a matéria alegada no pedido de reconsideragdo e
publicar nova decisdo (totalizando-se 40 dias).

Conforme apuragbes realizadas, em nenhuma
oportunidade foi identificada publicagdo de decisdo
em pedido de reconsideracdo no prazo de 40 dias.
Na realidade, a média de tempo transcorrido em tais
processos entre a primeira decisdo condenatéria e a
decisdo em sede de pedido de reconsideragao foi de
184 dias (sendo o periodo maximo até o momento
de 419 dias).

Em nenhuma das 23 ocasides de julgamento de
pedido de reconsideragdo, a decisdo condenatéria
foi revertida para arquivamento. Em trés oportuni-
dades,® houve redugdo na proporcdo das sangdes
aplicadas as pessoas juridicas.

8. Processos Administrativos de Responsabilizagdo n® 00190.103948/2021-
69, 00190.101806/2017-81 e 00190.010713/2013-14.

5. DEFERIMENTO DE PEDIDOS DE JULGAMENTO
ANTECIPADO

O instrumento do julgamento antecipado foi
inaugurado em 22 de julho de 2022, com a publi-
cagdo da Portaria Normativa CGU n® 19/2022. Desde
entdo, constam no Repositério de Conhecimento da
CGU informacdes e documentos a respeito de 22
processos administrativos de responsabilizagdo em
que houve deferimento do pedido de julgamento an-
tecipado de 22 pessoas juridicas.

5.1. Atos lesivos perpetrados

Os deferimentos de pedidos de julgamento an-
tecipado proferidos pelo Ministro da CGU corres-
pondem a pratica de atos lesivos enquadrados em
legislagbes variadas, incluindo-se a Lei Anticor-
rupc¢ao, a Lei de Licitagdes, a Lei Rouanet e o Regu-
lamento de Licitagdes e Contratos da Petrobras.

GRAFICO 6 - JULGAMENTO ANTECIPADO - ENQUADRAMENTO DOS ATOS LESIVOS (POR PESSOA JURIDICA)

Lein®12.846 e Regulamento Petrobras
Lein®12.846/2013 e Lein® 8.313/1991
Lein®12.846/2013 e Lein® 8.666 /1993
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Fonte: Elaboragdo prépria, 2023.

Especificamente em relagdo a aplicacdo da Lei Anticorrupcao em casos de julgamento antecipado, nota-se
tendéncia de enquadramento das praticas de pessoas juridicas sobretudo como ato lesivo previsto no artigo 5°,
incisos I e II, da Lei Anticorrupgao. Por sua vez, ha menor quantidade de julgamentos antecipados em razdo da
pratica de atos lesivos relacionados a licitacGes e contratos.
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GRAFICO7 < JULGAMENTO ANTECIPADO - ENQUADRAMENTO LEI ANTICORRUPCAO
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Fonte: Elaboragdo propria, 2023.

5.2. Duracao e avoca¢ao dos processos

Dentre os 22 pedidos de julgamento antecipado
cujos documentos estdo disponiveis no Repositdrio
de Conhecimento da CGU, foi possivel identificar a
data de protocolo de pedido de julgamento anteci-
pado em 18. Nesses, identificou-se uma média de
130 dias e uma mediana de 112 dias entre o pro-
tocolo do pedido de julgamento antecipado pela
pessoa juridica e o deferimento do pedido de julga-
mento antecipado pelo Ministro da CGU (periodo
minimo de 28 dias, e maximo de 253 dias).

Houve a avocagdo, por parte da CGU, de pro-
cessos administrativos de responsabilizagdo origi-
nalmente conduzidos na Receita Federal do Brasil,
no Ministério da Agricultura e Pecudria e na Pe-
tréleo Brasileiro S.A. A avocagdo foi realizada pela
CGU para andlise e deferimento do pedido de jul-
gamento antecipado protocolado pelas pessoas juri-
dicas investigadas.

Em duas oportunidades,® houve deferimento
de julgamento antecipado apds a publicacdo de de-
cisdo condenatoria por parte do Ministro da CGU.
Contudo, em ambos os casos, a decisdo condena-
téria foi proferida imediatamente apés a publicacdo
da Portaria Normativa CGU n? 19/2022 e ainda
dentro do periodo de transicdo ofertado pela CGU
para processos ja em curso quando da publicacdo
da portaria.

5.3.Sancoes aplicadas

As sangoes aplicadas as pessoas juridicas com
deferimento de pedido de julgamento antecipado no
escopo de processos administrativos de responsabi-
lizacdo incluem multas pecunidrias e suspensao ou
impedimento de licitar e contratar.

9. Processos Administrativos de Responsabilizagdo n®00190.103186/2020-
10 e 00190.111056/2019-17.

GRAFICO 8 - JULGAMENTO ANTECIPADO - SANCOES (POR PESSOA JURIDICA)
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Fonte: Elaboragdo prdpria, 2023.
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As multas pecunidrias atribuidas pela CGU
no escopo dos processos analisados totalizam R$
47.810.490,82, e observaram a aplicacdo das ali-
quotas de desconto conforme parametros da Por-
taria Normativa CGU n® 19/2022.

Nos casos em que houve determinacdo de
suspensdo ou impedimento de licitar e contratar,
o tempo total de suspensdo e/ou impedimento foi
definido tomando por base a propor¢do da aliquota
definida para a aplicagdo da sang¢do disposta na Lei
Anticorrupgdo em face do tempo total de suspensao
e/ou impedimento dispostos na legislacdo aplicavel.

6. DECISOES DE ARQUIVAMENTO

Constam no Repositério de Conhecimento da
CGU informacdes e documentos a respeito de 36
processos administrativos de responsabilizagdo com
decisbes de arquivamento, representando um total
de 47 pessoas juridicas cujo processo foi arquivado.

6.1. Atos lesivos imputados

Os processos administrativos de responsabili-
zagdo com decisdo de arquivamento foram instau-
rados com imputacdo de potenciais atos lesivos em
legislagbes variadas, incluindo-se a Lei Anticor-
rupcdo, a Lei de Licitagbes, a Lei do Pregdo e a Lei
Rouanet.

GRAFICO 9 - ARQUIVAMENTO - IMPUTAGAO DOS ATOS LESIVOS (POR PESSOA JURIDICA)
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Fonte: Elaboragdo prdpria, 2023.

Especificamente em relacdo as imputagdes baseadas na Lei Anticorrupgdo, nota-se tendéncia de andlise de
praticas de pessoas juridicas sobretudo como ato lesivo previsto no artigo 5° incisos II e IV, da Lei Anticor-
rupcdo. Por sua vez, ainda ndo houve decisdo de arquivamento em relagdo as alineas c, e e g do inciso IV do

artigo 5° da Lei Anticorrupcao.

GRAFICO 10 - ARQUIVAMENTO - IMPUTAGAO LEI ANTICORRUPGAO
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Fonte: Elaboragdo prépria, 2023.

6.2. Duracao dos processos

A estimativa de duracdo dos processos administrativos de responsabilizacdo no caso de arquivamento foi rea-
lizada com base na disponibilidade de documentos e informagoes a respeito de cada processo. Identificou-se
a duracao média de 787 dias entre a instauragdo do processo e o proferimento de decisdo de arquivamento.

Revista da CGU * Volume 16 * No 29 ¢ Jan-Jun 2024 « ISSN 2595-668X

[ |



20 Processos administrativos de responsabilizacao julgados pela Controladoria-Geral da Unido: uma analise quantitativa

TABELA 2 - ARQUIVAMENTO - DURACAO DE PROCESSOS (EM DIAS)

AMOSTRA
TEMPO DECORRIDO DE
PROCESSOS
Entre instauragdo e decisdo de arquivamento 36
Entre instauragdo e emissdo de relatdrio final 34

1% 1\0% (6 1% 7:9:40 (6) MEDIA MEDIANA

250 dias 2275 dias 787 dias 695 dias
141 dias 1287 dias 457 dias 336 dias

Fonte: Elaboragdo propria, 2023.

Em 24 de junho de 2021, o Ministro da CGU
delegou ao Corregedor-Geral da Unido (atualmente
Secretario de Integridade Privada) a competéncia
de decidir pelo arquivamento do processo adminis-
trativo de responsabilizacdo, nos casos em que a
proposta da Comissdo Processante for por seu ar-
quivamento. Para os casos que se enquadram nessa
situagdo, identificou-se a duragdo média de 574 dias
entre a instauragdo do processo e o proferimento de
decisdo de arquivamento.

CONCLUSAO

O objetivo deste artigo é apresentar informa-
¢bes a respeito dos processos administrativos de
responsabilizag¢do julgados pela CGU cujas informa-
¢oes e documentos estejam disponiveis em fontes
publicas. Para apresentagdo dos resultados, foram
analisados 142 processos administrativos de res-
ponsabilizacdo julgados pela CGU, envolvendo um
total de 180 pessoas juridicas investigadas. Os pro-
cessos julgados pela CGU apresentam fatos ocor-
ridos em 29 locais distintos, com maior recorréncia
para a Petréleo Brasileiro S.A. (24,6%) e a Receita
Federal do Brasil (12,6%).

Os processos administrativos de responsabi-
lizacdo ndo versam apenas sobre potenciais des-
cumprimentos da Lei Anticorrupgdo. Ha processos
relacionados a potenciais descumprimentos de le-
gislagbes diversas, incluindo a Lei de Licitagoes, a
Lei Pregédo, a Lei Rouanet, a Lei de Acesso a Infor-
magao, instrumentos convocatdrios de licitagdes e
Regulamentos de Licitagdes e Contratos. No que se
refere a Lei Anticorrupgdo, hd maior incidéncia de
andlise de potencial descumprimento do artigo 59,
inciso II, até o momento.

Para processos administrativos de responsa-
bilizagdo com decisdo condenatdria, identificou-se
a duracdo média de 994 dias (aproximadamente 2

anos e 8 meses) entre a instauracdo do processo e
o proferimento de decisdo final. Por usa vez, para
processos com decisdo de arquivamento, identifi-
cou-se a duracdo média de 787 dias (aproximada-
mente 2 anos e 2 meses) entre a instauragdo do pro-
cesso e o proferimento de decisdo de arquivamento.
Nos casos em que houve deferimento de pedido de
julgamento antecipado, verificou-se uma média de
130 dias (aproximadamente 4 meses e meio) entre
o protocolo do pedido de julgamento antecipado e o
deferimento do pedido pelo Ministro da CGU.

As sangoes aplicadas as pessoas juridicas em
processos administrativos de responsabilizacdo
envolvem multas pecunidrias, declaracdes de ini-
doneidade, suspensdo ou impedimento de licitar
e contratar e publicacdo extraordindria da decisdo
condenatodria.

As multas aplicadas até o momento totalizam
R$ 714.742.385,19, envolvendo 74 pessoas juridicas
em 65 processos administrativos de responsabili-
zacao distintos. Ha 50 sang¢des de publicacdo extra-
ordinaria de decisdo condenatéria impostas contra
pessoas juridicas condenadas, no escopo de 41 pro-
cessos. Ha restricdo de participagdo em licitagoes
e contratos publicos (inidoneidade, suspensdo ou
impedimento) para 64 pessoas juridicas, em sede de
54 processos.

Na hipdtese de proferimento de decisdo admi-
nistrativa condenatéria, verificou-se a determinacao
administrativa da desconsideracdo da personali-
dade juridica quando da condenacgédo de 17 pessoas
juridicas, em 11 processos administrativos de res-
ponsabilizagdo. Por fim, identificou-se 23 decisdes
em sede de pedido de reconsideragdo. Em nenhuma
das oportunidades a decisdo condenatoria foi re-
vertida para arquivamento. Em trés ocasides, houve
reducao na proporc¢ao das sangdes aplicadas as pes-
soas juridicas.
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A DESCONSIDEM§A0 DA PERSONALIDADE
JURIDICAEM PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
DE RESPONSABII.IZAGAO‘ UMMAPADA
JURISPRUDENCIA'

The disregard of legal entity in administrative liability proceedings: a jurisprudence overview

La desconsideracion de la personalidad juridica en procesos administrativos de
responsabilidad: un mapa de la jurisprudencia

Luana Graziela Alves Fernandes

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v16i29.703

Resumo: Este estudo tem por propdsito analisar a aplicacdo pratica do instituto da desconsideracdo da per-
sonalidade juridica, previsto no artigo 14 da Lein® 12.846, de 1° de agosto de 2013, no &mbito de responsabili-
zagao administrativa de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica. Para tanto, pre-
tende-se examinar as decisoes ja exaradas pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) em que a personalidade
juridica das pessoas juridicas processadas foi desconsiderada, a fim de identificar o procedimento adotado
para a garantia do contraditério e a ampla defesa e os parametros utilizados pela autoridade para sua adogao.
Ao fim, o trabalho traz uma abordagem critica quanto aos casos analisados.

Palavras-Chave: lei n® 12.846/2013; anticorrupgao; responsabilizagdo administrativa; desconsiderag¢do da
personalidade juridica.

Abstract: This study aims to analyze the practical application of lifting the corporate veil, provided for in Article
14 of the Brazilian Anti-corruption Act (Law n® 12,846 of August 1, 2013), in the context of administrative liabi-
lity of legal entities for acts committed against the public administration. To this end, we intend to examine the
decisions already issued by the Office of the Comptroller General (Controladoria-Geral da Unido — CGU) in which
the legal personality of the prosecuted legal entities was disregarded, in order to identify the procedure adopted to
ensure due process and the right to a fair hearing, as well as the parameters used by the authority for its applica-
tion. Finally, the paper presents a critical approach regarding the analyzed cases.

Keywords: brazilian anti-corruption act; anti-corruption; administrative liability; disregard doctrine.

1. Artigo submetido em 10/09/2023 e aceito em 30/07/2024.
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Resumen: EIl propdsito de este estudio es analizar la aplicacion prdctica del instituto de la desconsideracion de
la personalidad juridica, establecido en el articulo 14 de la Ley Anticorrupcion brasilefia (Ley n® 12.846, de 1 de
agosto de 2013), en el dmbito de la responsabilidad administrativa de personas juridicas por la comision de actos
contra la administracion publica. Para ello, se pretende examinar las decisiones ya emitidas por la Controladoria
General de la Unidn (Controladoria-Geral da Unido — CGU) en las que se desconsideré la personalidad juridica de
las personas juridicas procesadas, con el fin de identificar el procedimiento adoptado para garantizar el derecho
a la contradiccion y a la defensa amplia, asi como los criterios utilizados por la autoridad para su aplicacion. Al
final, el trabajo presenta un enfoque critico sobre los casos analizados.

Palabras clave: ley anticorrupcion brasilefia; anticorrupcion, responsabilidad administrativa; desconsideracion

de la personalidad juridica.

1. INTRODUCAO?

A Lei n® 12.846, de 12 de agosto de 2013, ao
dispor sobre a responsabilizacdo administrativa de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a admi-
nistragdo publica, nacional ou estrangeira, previu a
possibilidade de desconsideragdo da personalidade
juridica no ambito dos processos administrativos de
responsabilizacdo (PARs). A literalidade do artigo 14
da Lei n® 12.846/2013 disciplina o seguinte:

Art. 14. A personalidade juridica podera ser
desconsiderada sempre que utilizada com
abuso do direito para facilitar, encobrir ou
dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos
nesta Lei ou para provocar confusdo patrimo-
nial, sendo estendidos todos os efeitos das
sangdes aplicadas a pessoa juridica aos seus
administradores e sécios com poderes de ad-
ministracdo, observados o contraditério e a
ampla defesa.

A Exposicao de Motivos do Anteprojeto que an-
tecedeu a Lei n? 12.846/2013 (2009, item 20) men-
ciona que a desconsideracdo da personalidade juri-
dica em sede administrativa foi uma medida criada
para “impedir que novas pessoas juridicas constru-
idas no intuito de burlar san¢ées impostas adminis-
trativamente mantenham relacdes com a Adminis-
tracdo Publica”. Como disposto no documento, essa
pratica resultaria em “cadeia de empresas consti-
tuidas com o propodsito Unico de fraudar e lesar a
Administracdo Publica, o que deve ser impedido”
(2009, item 20).

2. Este artigo é resultado das pesquisas elaboradas para a apresentacdo de
Trabalho de Conclusédo de Curso ao Ibmec Brasilia, em 2023, como requi-
sito parcial para a obtengdo do grau de pés-graduado em Compliance, sob
orientagdo do Professor Ricardo Wagner de Aradjo.

Em mesmo sentido, o Manual de Responsabi-
lizacdo de Entes Privados da Controladoria-Geral
da Unido (CGU) (2022, p. 102) esclarece que, para
a personalidade juridica ser desconsiderada, “deve
restar claramente comprovado que a pessoa juridica
foi criada e utilizada pelos sdcios para fins da pra-
tica de ato lesivo previsto na lei, deixando de exercer
a fungdo para a qual foi criada”.

Desde a apresentagdo do anteprojeto da Lei n®
12.846/2013, o dispositivo tem provocado discus-
sbes doutrinarias sobre sua constitucionalidade e
legalidade.? Além disso, como nem a Lei nem seu
decreto regulamentador em &mbito federal* dis-
puseram sobre a forma de instrumentaliza¢do do
instituto em ambiente administrativo, ha contro-
vérsia doutrindria sobre a forma processual de sua
aplicacdo.’

Em que pese a existéncia dessas discussoes,
fato é que tal previsdo tem sido aplicada em diversos
julgamentos recentes de processos administrativos
de responsabilizagdo. Assim, entende-se necessaria
a identificagdo do estado da arte atual a respeito do
tema em comento.

3. Ha quem defenda a inconstitucionalidade do dispositivo, em virtude
de suposta violagdo ao principio da reserva legal, pois a desconsideragao
da personalidade juridica seria competéncia exclusiva do Poder Judiciario.
Vide, por exemplo: Ferreira, & Menezes, 2020. Ademais, para Natalia Bon-
fim (2014), a redagdo do dispositivo seria incompativel com o sistema de
responsabilizacdo de pessoas fisicas e juridicas intuidos pela Lei, porque
as pessoas fisicas apenas poderiam ser responsabilizadas na medida de
sua culpabilidade, cabendo a Administragdo o 6énus de comprovar dolo ou
culpa grave.

4. Atual Decreto n® 11.129, de 11 de julho de 2022, que revogou o Decreto
n® 8.420, de 18 de marco de 2015.

5. Camila Vergueiro e Elias Neto (2023, p. 12) defendem que a omissdo
da Lei n® 12.846/2013 sobre o processo para desconsideragdo da perso-
nalidade juridica “convoca a aplicagdo subjetiva das regras do Cédigo de
Processo Civil de 2015 sobre o incidente de desconsideragdo da personali-
dade juridica”. Para Artur Santos (2018, p. 271), embora seja necessdria a
observagédo das disposigdes do Cédigo de Processo Civil até o advento de
norma ou regulamentacédo especifica, “a previsdo de um incidente aparta-
do . .. ndo parece se coadunar com o procedimento célere previsto na Lei
Anticorrupgao”.
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Para tanto, foi realizado um mapeamento das
decisdes exaradas pela CGU, na apuragdo da res-
ponsabilidade da pessoa juridica prevista pela Lei
n? 12.846/2013, a fim de se identificar, por meio da
andlise empirica, os ritos processuais e os parame-
tros materiais adotados para a determinagdo da des-
consideracdo da personalidade juridica.

Embora se reconheca a possibilidade de ag¢des
judiciais anularem as decisbes aqui estudadas, com
base no controle judicial dos atos administrativos,
0 escopo deste trabalho se restringira as decisbes
tomadas em ambito administrativo, de modo a se
compreender como tem se dado a adogdo pratica
desse instituto pelas lentes da CGU, a partir de uma
andlise quantitativa e qualitativa dos processos e
decisbes mapeados.

A delimitagdo da pesquisa a decisdes proferidas
pela CGU decorre (i) da sua competéncia, legal-
mente atribuida, para atuar nas areas de integridade
privada e de responsabilizagdo de entes privados,
tal como previsto na Lei n® 14.600/2023;¢ (ii) da di-
ficuldade natural de identificacdo e consolidagdo
de processos administrativos de responsabilizagao
em esfera nacional, em vista da larga competéncia
para instauracdo e julgamento de PARs, em ambito
federal, estadual e municipal;” e (iii) da prerrogativa
conferida a CGU de avocar processos instaurados
com fundamento na Lei n? 12.846/2013, para exame
de sua regularidade ou para correcdo de seu anda-
mento, no ambito do Poder Executivo federal, como
prevé o §22 do seu artigo 8°.

Com o exame dos procedimentos julgados pela
propria CGU, também sera possivel verificar se os pa-
rametros previstos no Manual de Responsabilizacao
de Entes Privados, que consolida os entendimentos
da CGU sobre “as principais normas vigentes e apli-
cdveis aos procedimentos de responsabilizagdo de
entes privados” (2022, p. 8), estdo sendo cumpridos
pela autoridade.

Ao final do trabalho, serdo tecidos comentarios
criticos, com base no estudo sistematico do dispo-
sitivo que rege a desconsideragdo da personalidade
juridica na Lei n® 12.846/2013, a luz das normas ge-

6. “Art.49.ConstituemareasdecompeténciadaControladoria-GeraldaUni&o:
[...] IV - integridade publica e privada;
V - correigdo e responsabilizagdo de agentes publicos e de entes privados”.

7. A Lein® 12.846/2013, em seu artigo 89, caput, dispde que: “[a] instaura-
¢do e o julgamento de processo administrativo para apuragdo da responsa-
bilidade de pessoa juridica cabem a autoridade méaxima de cada 6rgao ou
entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, que agira de ofi-
cio ou mediante provocagéo, observados o contraditério e a ampla defesa”.

rais que regem o microssistema de combate a cor-
rupcdo, com relacdo (i) aos parametros adotados
para fundamentar o uso da desconsideragdo da per-
sonalidade juridica nos casos identificados; e (ii) ao
alargamento do dmbito de aplicacdo do artigo 14 da
Lei n? 12.846/2013 (ii.1) para pessoas juridicas pro-
cessadas por ilicitos administrativos previstos em
outras leis e (ii.2) com relagdo a san¢des administra-
tivas aplicadas com base em leis diversas.

2. DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
JURIDICAEM PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
DE RESPONSABILIZACAO DA CGU

2.1. Metodologia

Para a identificagdo de decisées da CGU em
PARs que determinassem a desconsideragdo da per-
sonalidade juridica, procedeu-se a analise do Repo-
sitorio de Conhecimento da CGU, que disponibiliza
documentos publicos dos autos de PARs ja julgados
pela CGU.2

A partir do mapeamento dos documentos pu-
blicos de PARs disponibilizados até 29/04/2023, foi
feita uma categorizagdo inicial do tipo de decisado
da CGU, local do fato,’ data da decisdo e, para os
casos em que houve condenacéo, se houve descon-
sideracdo da personalidade juridica no caso.

2.2. Panorama geral dos casos mapeados

Ao todo, foram catalogados 118 PARs, com
decisbes publicadas desde 16/10/2014, compreen-
dendo (i) condenagdo de 65 representados; (ii) ar-
quivamento para 45 representados; (iii) celebracao
de Acordo de Leniéncia com quinze representados;
(iv) julgamento antecipado, nos termos da Portaria
Normativa CGU 19/2022, para treze representados; e
(v) outras hipéteses, como suspensdo do processo,
para quatro representados.

8. Recuperado de  https://repositorio.cqu.gov.br/han-
dle/1/45833?0ffset=120.

9. O local do fato foi indicado com base nas informagdes disponibilizadas
no Painel de Correicdo em Dados: https://centralpaineis.cqu.gov.
br/visualizar/corregedorias.

10. Para a data da decisao, foram desconsideradas eventuais decisées de
pedidos de reconsideragédo publicadas, ja que nao foi possivel confirmar se

os documentos publicizados pela CGU abrangem somente os casos com
pedidos de reconsideragdo julgados.
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O grafico abaixo ilustra a representatividade de cada tipo de decisdo mapeada:

GRAFiCO 1+ TIPOS DE DECISOES DOS PARS MAPEADOS (POR REPRESENTADO)

Outros
3%

Acordo de Leniéncia
10%

Julgamento
Antecipado
9%

Condenagio
46%

Fonte: autoria prdpria, 2023.

Arquivamento

32%

A partir da filtragem dos casos, foram identificados onze PARs em que foi aplicado o artigo 14 da Lei n°
12.846/2013, com a consequente extensao dos efeitos da penalidade de multa aos patrimonios pessoais de pes-
soas fisicas sécias das pessoas juridicas processadas, conforme indicado no quadro abaixo.!!

QUADRO1- PARS JULGADOS PELA CGU COM DECLARACAO DE DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA

NUMERO PESSOA JURIDICA PROCESSADA"? gg};?sgg LOCAL DO FATO

00190.103466/2020-28
00190.110875/2020-81

00190.109228/2021-15
00190.110837/2020-28
00190.103042/2020-63
00190.109824/2019-72

00190.101806/2017-81

00190.103041/2020-19

00190.110839/2020-17

00190.102172/2020-89

00212.000514/2014-83

Rabello Entretenimento Eireli

Empresa Brasileira de Equipamentos Cirirgicos
Eireli

Latin Air Support LLC

EHD - Assessoria e Participagoes Ltda.
MDI Consultoria Empresarial Ltda.
Vision Midia e Propaganda Ltda.

Master Projetos e Empreendimentos Culturais
Ltda.

Vision Midia e Propaganda Ltda.

Pacatu Cultura, Educagédo e Aviagdo Ltda.
Intercapital Belas Artes Ltda.

Logistica Planejamento Cultural Ltda.
CFC Consulting Group, Inc

Morales Treinamento e Desenvolvimento

Profissional e Gerencial Ltda.

ARATEC Engenbharia,
Representagdes Ltda.

Consultoria &

Express Service Administradora de Servigos
Terceirizados Ltda.

10/03/2023
28/02/2023

30/01/2023
07/12/2022
03/10/2022
01/09/2022

11/08/2022

04/08/2022

04/08/2022

05/02/2022

03/01/2022

Fonte: autoria prdpria, 2023.

Ministério do Turismo
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

Ministério da Saude
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil

Secretaria Especial de Cultura

Secretaria Especial de Cultura

Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil

Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil

Eletrobras Termonuclear S/A

Secretaria Especial do Tesouro e Orgamento

11. Foi aplicada a desconsideragdo de personalidade juridica em face de uma mesma pessoa juridica em dois PARs distintos (PAR 00190.101806/2017-81

€ 00190.109824/2019-72).

12. A lista de pessoas juridicas processadas do Quadro 1 somente abrange aquelas que tiveram a personalidade juridica desconsiderada na decis&o final.
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O grafico abaixo ilustra a representatividade dos casos em que houve desconsideracdo da personalidade juri-
dica, frente ao universo total de processos analisados:

GRAFICO 2 - REPRESENTATIVIDADE DOS CASOS DE DESCONSIDERACAO DE PERSONALIDADE JURIDICA®

Com desconsideragao (com efeitos
patrimoniais e extrapatrimoniais)

3%

Com desconsiderag¢io (apenas
efeitos patrimoniais)
35%

Sem desconsideragiao
62%

Fonte: autoria propria, 2023.

Com relacdo aos tipos de atos lesivos & Administragdo Publica - com base no artigo 5° da Lei n® 12.846/2013 -
que foram reconhecidos pela CGU nos PARs em que houve determinacgio da desconsideragio da personalidade
juridica, notou-se uma predominéncia representativa daqueles relacionados ao financiamento, custeio, patro-
cinio ou subvencao, de qualquer modo, da pratica dos atos ilicitos previstos na Lei (inciso II) e a utilizagdo de
pessoa fisica ou juridica interposta para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos benefi-
ciarios dos atos praticados (inciso III), conforme abaixo:

GRAFICO 3 * ATOS LESIVOS ADOTADOS COMO FUNDAMENTO PARA CONDENACAO NOS PARS COM
DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA, COM BASE NO ARTIGO 5° DA LEI N° 12.846/2013%

10

Inciso 1 Inciso 11 Inciso 11T Inciso IV Inciso V.

[N

Fonte: autoria prépria, 2023.

Com relagdo a delimitacéo temporal das decisGes mapeadas, verificou-se que a primeira condenagéo com base
na Lei n° 12.846/2013 ocorreu em outubro de 2020% e a primeira decisdo identificada com declaracao de des-
consideracdo de personalidade juridica foi publicada somente em janeiro de 2022, o que denota um uso re-
cente da prerrogativa introduzida pela Lei n® 12.846/2013.

13. Para o célculo da representatividade dos casos, foram consideradas apenas os PARs em que houve condenagdo pela pratica de atos lesivos previstos
no artigo 5° da Lei n® 12.846/2013.

14. Em alguns dos casos mapeados, as condenagdes foram baseadas em mais de um ato lesivo do artigo 5° da Lei n° 12.846/2013.

15. Os casos anteriores de condenacdo tiveram como fundamento apenas a Lei n°® 8.666/1993. Embora os aspectos materiais da Lei n° 12.846/2013 s6 se
apliquem a fatos ocorridos apds o inicio de sua vigéncia, a CGU tem aplicado as regras processuais para a conducdo de PARs que envolvam potenciais
atos previstos como infra¢gdes administrativas a Lei n® 8.666/1993 ou a outras normas de licitagdes e contratos da administragdo publica, com base na atual
redacdo do artigo 16 do Decreto n® 11.129/2022 (antiga redagdo do artigo 12 do Decreto n® 8.420/2015).

16. PAR 00212.000514/2014-83.
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O grafico abaixo ilustra a representatividade de decisdes em que foi aplicada a desconsideragio da personali-

dade juridica nos processos mapeados:

GRAFICO 4 - PANORAMA QUANTITATIVO DE CASOS EM QUE HOUVE DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA AO LONGO DOS ANOS

20
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=@ Condenacdes com base na Lei 12.846/2013 ==@==Desconsideracio de personalidade juridica

Fonte: autoria prdpria, 2023.

Nao obstante a previsdo do decreto regulamen-
tador referente a possibilidade de apresentacdo de
pedido de reconsideragdo com efeito suspensivo
da decisdo sancionadora,'” chama atencdo que so-
mente foram identificadas decisdes de pedidos de
reconsideracdo em trés casos, entre os onze mape-
ados.'® Todos os pedidos de reconsideragdo foram
indeferidos. Considerando que os fundamentos dos
pedidos de reconsideracdo ndo sdo publicizados,
néo foi possivel identificar se tais pedidos compre-
endiam a reconsideracdo da parte da decisdo que
determinou a desconsideragdo da personalidade
juridica.

Com relagdo ao procedimento seguido pela
CGU durante a instrugao do PAR, notou-se que, em
todos os casos, as pessoas fisicas que potencial-
mente seriam afetadas pela decisdo foram intimadas
para apresentacdo de defesa e de pedidos de pro-
ducao do provas, no prazo de 30 dias.

Em apenas dois PARs em que foi declarada a
desconsideragdo da personalidade juridica, as pes-
soas fisicas intimadas apresentaram defesa'® ou pe-
ticdo em nome préprio? no prazo regular. Em outro
processo,?! as pessoas fisicas intimadas se manifes-
taram nos autos indicando que estariam impossibi-
litadas de apresentar defesa, em razdo de supostas
17. Artigo 15 do Decreto 11.129/2022: “Da decisdo administrativa sancio-

nadora cabe pedido de reconsideragdo com efeito suspensivo, no prazo de
dez dias, contado da data de publicagdo da decisdo.”

18. PARs  00190.110837/2020-28; e

00190.101806/2017-81.

19. PAR 00190.103466/2020-28.
20. PAR 00190.110837/2020-28.
21. PAR 00190.103042/2020-63.

00190.103042/2020-63

omissdes e obscuridades do Termo de Indiciagdo do
PAR.

Ademais, ndo foi identificada discussdo nos
casos analisados sobre a necessidade de compro-
vagao de dolo ou culpa grave, por parte das pessoas
fisicas afetadas pela desconsideragdo da personali-
dade juridica, como defendida por Natalia Bonfim
(2014).

2.3. Parametros adotados pelaCGU paraa
desconsidera¢io da personalidade juridica

2.3.1. PAR 00212.000514/2014-83 - Supostas
fraudes em licitacao

O primeiro PAR identificado no qual houve a
determinacao de desconsideracao de personalidade
juridica foi instaurado para investigar supostas
fraudes em processos licitatérios, por meio de fal-
sificacdo de documentos de habilitacdo e atestados
de capacidade técnica pela empresa Express Ser-
vice Administradora de Servigos Terceirizados Ltda.
(Express).

A Comissdo do PAR (CPAR) responsavel pelo
caso entendeu que o contador da Express teria sido
“o autor das fraudes praticadas” e teria também
atuado “como unico e exclusivo administrador da
empresa” (2020, p. 4).

A CPAR justificou a aplicabilidade de desconsi-
deragdo da personalidade juridica no caso concreto,
“dada a pratica dos atos irregularidades praticadas
por parte de Luis Felipe na condi¢do de gestor/admi-
nistrador” (2020, p. 4).
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A Nota 00086/2021 da Consultoria Juridica
junto a CGU (Conjur) consignou que a medida seria
necessaria “como forma de garantir o cumprimento
da decisdo” (2021, p. 3).

Na decisdo final do Ministro de Estado da CGU,
a pessoa juridica foi condenada as penalidades de
multa, publicacdo extraordindria da decisdo san-
cionadora e impedimento de licitar e contratar com
entes publicos pelo prazo de trés anos, por ter pra-
ticado os atos lesivos tipificados no artigo 52, IV,
“a”, da Lei n? 12.846/2013, bem como no artigo 7°,
primeira parte, da Lei n? 10.520/2002. A pessoa fi-
sica ficou responsavel pelo pagamento da multa, em
razdo da desconsideracdo da personalidade juridica.

2.3.2. PAR 00190.102172/2020-89 - Suposto
repasse de propinas a agente publico por meio
dasimulacao de contrato

Trata-se de processo instaurado em desfavor da
Aratec Engenharia, Consultoria & Representagdes
Ltda. (Aratec), que teria sido utilizada para recebi-
mento de vantagens indevidas pagas por emprei-
teiras ao ex-presidente da Eletronuclear (fundador
da Aratec), por meio de supostos contratos simu-
lados de prestacdo de servigos.

Em razao dos ilicitos apurados, previstos no ar-
tigo 59, Il e III, da Lei n® 12.846/2013 e no artigo 87,
III, da Lei n® 8.666/1993, a CPAR recomendou a apli-
cacdo a pessoa juridica investigada de multa, publi-
cacdo extraordindria da decisdo administrativa san-
cionadora e declaragdo de inidoneidade para licitar
ou contratar com a administragdo publica. O Rela-
tério Final da CPAR foi adotado como fundamento
da decisao final do Ministro de Estado da CGU.

A CPAR (2021, p. 16) considerou que teria ha-
vido “evidente utilizacdo da pessoa juridica com
abuso do direito para facilitar, encobrir e dissimular
a pratica dos atos ilicitos”, uma vez que a empresa
teria sido utilizada para repasse de vantagens inde-
vidas para o ex-presidente da Eletronuclear.

Também foi indicado como elemento para a
desconsideracdo da pessoa juridica “a representati-
vidade majoritaria do valor das vantagens indevidas
frente ao faturamento licito da empresa, além da
evidente intengdo dos sécios Othon e Ana Cristina
de utilizar a pessoa juridica ARATEC para o cometi-
mento das ilicitudes” (CPAR, 2021, p. 16).

O Parecer 00407/2021 da Conjur (2021, p. 14)
seguiu o mesmo entendimento, indicando que a
pessoa juridica teria sido “usada de forma indevida
com o objetivo de acobertar a pratica de atos ili-
citos (fraude ou abuso de poder para justificar uma
irregularidade)”.

Com isso, os efeitos da penalidade de multa
foram estendidos aos patriménios pessoais do sécio
a época dos fatos e a sdcia-administradora.

2.3.3. PARs 00190.110839/2020-17 e
00190.110837/2020-28 - Suposta comercializacao
ilicita de informacoes sigilosas de comércio
exterior

Dois dos PARs mapeados em que houve des-
consideracdo da personalidade juridica foram apu-
rados no contexto da Operagao Spy, que investigou
potencial pratica de extragdo ilicita de informagdes
sigilosas de comércio exterior por servidores pu-
blicos de banco de dados da Receita Federal do
Brasil. Nesses casos, foram investigadas condutas
potencialmente ilicitas da Morales Treinamento
e Desenvolvimento Profissional e Gerencial Ltda.
(Morales) e EHD — Assessoria e Participagdes Ltda.
(EHD), consistentes na suposta comercializagdo
de relatorios Nomenclatura Comum do Mercosul
(NCM),% adquiridos mediante corrupgao de agentes
publicos.

Com a subsuncdo das praticas ao artigo 5%, I e
II, da Lein® 12.846/2013, a CPAR recomendou a apli-
cacdo de multa as pessoas juridicas investigadas.

A CPAR (2021, p. 7) justificou a aplicacdo da
desconsideracdo da personalidade juridica em face
da sdcia-administradora da Morales, em razdo de a
empresa ter sido alegadamente “criada Unica e ex-
clusivamente para perpetrar os atos ilicitos” e utili-
zada “de modo habitual, com o fim de dar, direta ou
indiretamente, vantagem indevida a agente publico,
ou a terceira pessoal a ele relacionada; e subven-
cionar a pratica dos atos ilicitos previstos na Lei n®
12.846/2013”.

O Parecer 00094/2022/ da Conjur (p. 5) também
destacou que teria sido verificada:

confusdo patrimonial entre a empresa ora
processada e sua soécia Luciane Morales, na
medida em que foram identificados diversos

22. Conforme explicitado na Nota Técnica n® 2780/2021 da COREP (2021,
p. 2), “o NCM identifica a mercadoria e promove o desenvolvimento do
comércio internacional, permitindo a andlise das estatisticas do comércio
exterior”.
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pagamentos realizados pela pessoa fisica de
Luciane Morales e que teriam sido feitos em
beneficio dos produtos entregues pela em-
presa ora processada, no contexto dos atos ili-
citos ora apurados.

Ja em relagdo a EHD, a CPAR (2021, p. 10) en-
tendeu que a pessoa juridica havia sido “utilizada
de modo habitual para dar, direta ou indiretamente,
vantagem indevida a agente publico, ou a terceira
pessoa a ele relacionada; e subvencionar a pratica
dos atos ilicitos previstos na Lei n® 12.846/2013”, o
que caracterizaria desvio de finalidade.

O Parecer 00028/2022 da Conjur (2022, p. 6) in-
dicou, ainda, que embora ndo fosse possivel com-
provar que a constituicdo da EHD se deu unicamente
para o cometimento de ilicitos, como a pessoa juri-
dica teria sido “utilizada para facilitar, por meio das
empresas envolvidas, o pagamento de vantagens
indevidas a agentes publicos”, estaria caracterizado
o abuso de direito, apto a estender os efeitos da pe-
nalidade ao seu sdcio.

Dessa forma, as decisdes finais dos PARs pelo
Ministro de Estado da CGU reconheceram o suposto
abuso de direito na utilizagdo das pessoas juridicas,
estendendo os efeitos das penas de multa ao patri-
monio pessoal dos sécios administradores das em-
presas processadas.

2.3.4. PARs 00190.103041/2020-19 e
00190.103042/2020-63 - Supostas fraudes em
licitacoes e contratos da Casa da Moeda do Brasil

Os PARs instaurados contra as pessoas ju-
ridicas CFC Consulting Group, Inc (CFC) e MDI
Consultoria Empresarial Ltda. (MDI) originaram-se
da Operacgdo Vicios, deflagrada para investigar su-
postas fraudes em licitagdes e contratos da Casa
da Moeda do Brasil (CMB). Segundo apurado nas
investigacdes, as empresas teriam atuado para que
Auditor Fiscal da Receita Federal do Brasil rece-
besse pagamentos indevidos de empresa contratada
pela CMB, por meio de contratos simulados de con-
sultoria empresarial.

A CGU considerou que CFC e MDI teriam pra-
ticado os atos lesivos tipificados no artigo 5%, II e
I1I, da Lei n® 12.846/2013 e no artigo 88, III, da Lei
n® 8.666/1992. As CPARs de cada processo reco-
mendaram, entdo, a aplicacdo das penas de multa,
publicagdo extraordindria da decisdo condenatéria e
declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar

com a Administragdo Publica, o que foi seguido nas
decisbes finais do Ministro de Estado da CGU.

Para a CGU, teria sido caracterizado o desvio de
finalidade pela CFC, porque a “pessoa juridica se
prestou ao uso de sua personalidade juridica para
auxiliar outra empresa na consecuc¢do de atos ili-
citos junto a Administracdo Publica, com oferta de
propina a agente publico” (Conjur, 2022, p. 6).

Quanto a MDI, a CPAR (2021, p. 13) apontou
que:

teria sido criada unica e exclusivamente para
a) custear/subvencionar o pagamento de pro-
pina, pela SICPA, a Marcelo Fisch; b) utilizar
interposta pessoa juridica (CFC) para ocultar
a identidade dos beneficidrios dos atos pra-
ticados (SICPA e Marcelo Fisch); e c¢) servir
de empresa intermediaria para o referido pa-
gamento. Nesse sentido, caracterizar-se-ia
o desvio de finalidade mencionado no artigo
50 do Codigo Civil e no artigo 14 da LAC, me-
diante abuso do direito.

A Conjur (2022, p. 10) também destacou, em
seu parecer, que “até a celebragdo do contrato com
a empresa CFC, a empresa MDI n&do havia emitido
sequer uma nota fiscal”, “a constituicdo da empresa
deu-se apds a realizacdo da proposta comercial feita
a CFC”, e “nunca emitiu nota fiscal em favor de
outra empresa que ndo a CFC”.

Nesse caso, a desconsideragdo da personali-
dade juridica alcangou o patriménio de sécio oculto,
por ter sido considerado que essa pessoa detinha
poderes de administracdo da MDI, embora cons-
tasse formalmente como sdcia apenas sua esposa.

Com base nesse contexto, os efeitos das pena-
lidades de multa foram estendidos aos patriménios
pessoais dos sdcios das pessoas juridicas proces-
sadas, inclusive de sécio oculto, no caso da MDI.

2.3.5. PARs 00190.101806/2017-81,
00190.109824/2019-72 e 00190.103466/2020-28

- Supostas irregularidades no ambito do
Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac)

Trés dos PARs mapeados em que houve des-
consideracdo da personalidade juridica sdo relacio-
nados a Operacdo Boca Livre, deflagrada para de-
sarticular suposto esquema de corrupgdo por meio
do qual “empresas proponentes e patrocinadoras
de projetos culturais estariam se beneficiando da
renuncia fiscal permitida pela Lei Rouanet para rea-
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lizar eventos corporativos ou privados, desvirtuando
os objetivos do Programa Nacional de Apoio a Cul-
tura (Pronac)” (CPAR do PAR 00190.101806/2017-
81, 2020, p. 1).

As CPARs constituidas em cada um dos pro-
cessos entenderam que as alegadas condutas dos
investigados estariam subsumidas aos tipos elen-
cados a seguir:

(i) no PAR 00190.101806/2017-81 (represen-
tadas: Scania Latin America Ltda.,? Vision
Midia e Propaganda Ltda. (Vision), Intercapital
Belas Artes Ltda. (Intercapital) e Logistica Pla-
nejamento Cultural Ltda. (Logistica), no artigo
38 da Lei n® 8.313/1991 (Lei Rouanet) e no ar-
tigo 59, II e III, da Lei n® 12.846/2013. Foi re-
comendada aplicagdo de multa e publicacdo
extraordindria da decisdo administrativa san-
cionadora as representadas;

(i) no PAR 00190.109824/2019-72 (repre-
sentadas: KPMG Auditores Independentes
(KPMG),?* Vision e Master Projetos e Empreen-
dimentos Culturais Ltda. (Master), no artigo 38
da Lei Rouanet e, especificamente em relagédo
a KPMG e a Vision, no artigo 52, I e III, da Lei
n® 12.846/2013. Foi recomendada aplicagdo de
multa a todas as representadas e publicacdo
extraordindria da decisdo administrativa san-
cionadora a KPMG e a Vision;?

(iii) no PAR 00190.103466/2020-28 (represen-
tadas: Rabello Entretenimento Eireli (Rabello),
no artigo 5%, II e V, da Lei n® 12.846/2013. Foi
recomendada aplicacdo de multa e publicacdo
extraordindria da decisdo administrativa san-
cionadora. %

Nos casos citados, a CGU entendeu que havia
provas para a desconsideracdo da personalidade
juridica de alguns dos representados. No PAR
00190.101806/2017-81, a CGU determinou a ex-
tensdo dos efeitos da decisdo sancionatéria a dois
sécios ocultos das empresas Vision, Intercapital e
Logistica. Segundo a CPAR (2020, p. 50), teria ha-
vido abuso de direito na constituicdo ou aquisigao

23. Néo houve a declaragdo de desconsidera¢do da personalidade juridica
em face da Scania Latin America Ltda.

24. Néo houve a declaragdo de desconsideragdo da personalidade juridica
em face da KPMG.

25. Foi também recomendada aplicagdo de multa a duas pessoas fisicas,
proponentes dos Pronacs objeto do PAR, com base no artigo 38 da Lei
Rouanet.

26. A pessoa juridica Almeida, Rotenberg e Boscoli Sociedade de Advo-
gados, também processada, optou pelo julgamento antecipado do PAR em
referéncia.

dessas empresas, que formariam o Grupo Belini
Cultural, “com o fim de burlar a prévia inabilitagdo
de outras empresas do Grupo, no dmbito da Lei Rou-
anet, dissimulando os reais interesses dos sdcios
ocultos”.

Como indicado no Parecer 00112/2022 da
Conjur (2022, p. 14), ambos os sécios ocultos “de-
tinham de fato poderes de geréncia administrativa e
financeira das quatro empresas, utilizando-as para
praticar os atos ilicitos”. A pratica teria ocorrido “a
fim de driblar o limite imposto pela Lei Rouanet de 5
projetos por proponente” (Conjur, 2022, p. 14).

O Grupo Belini Cultural também foi objeto da
apuragao do PAR 00190.109824/2019-72, em que a
CPAR (2021, p. 48) destacou que as pessoas juridicas
Vision e Master eram utilizadas “com a finalidade de
conferir aparéncia de legalidade a sua atuagao frente
ao MinC e com isso lograr a aprovagao dos projetos
culturais”. Para a CPAR, isso demonstraria o abuso
de poder para acobertar a pratica de atos ilicitos e
foi, entdo, determinada a desconsideragdo da perso-
nalidade juridica das empresas citadas.

Vale notar que, mesmo sem a subsuncdo das
condutas praticadas pela Masteral.ein®12.846/2013,
mas apenas a Lei Rouanet, foi decretada a descon-
sideracdo de sua personalidade juridica, com funda-
mento no artigo 14 da Lei n® 12.846/2013.

Ja no PAR 00190.103466/2020-28, houve di-
vergéncia de entendimento da CPAR e da Conjur
quanto ao atendimento dos requisitos para a des-
consideracdo da personalidade juridica da Rabello.

A CPAR (2022, p. 24) entendeu que néo seria o
caso de desconsideragdo da personalidade juridica,
porque nao estaria claro que a pessoa juridica havia
“deixado de exercer a fungdo para a qual foi criada,
focando suas agbes na pratica dos atos lesivos pre-
vistos na Lein® 12.846, de 2013” e tampouco haveria
indicios de confusdo patrimonial.

Ainda assim, a CPAR recomendou a extensao
da multa ao sécio administrador, com fundamento
no artigo 1.080 do Cddigo Civil,?” ja que o sécio ad-
ministrador da Rabello teria sido responsavel pelas
deliberag¢des da pessoa juridica no ambito do Pronac
objeto da investigacéao.

A Conjur (2023, p. 10) discordou do entendi-
mento da CPAR quanto a aplicagdo do artigo 1.080
do Cddigo Civil, consignando que a extensdo de

27. Art. 1.080. As deliberages infringentes do contrato ou da lei tornam
ilimitada a responsabilidade dos que expressamente as aprovaram.
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efeitos das sangdes a administradores e sécios com
poderes de administracdo “s6 é possivel através da
aplicacdo da desconsideragdo da pessoa juridica,
por ser o Unico instituto previsto expressamente na
LAC para esse fim”.
Nao obstante, a Conjur (2023, pp. 9-10) consi-
derou que:
o conjunto probatdrio demonstra o abuso do
direito na utilizacdo da pessoa juridica RA-
BELLO para praticar os fins ilicitos descritos
neste PAR, visando burlar as restricbes de
propostas previstas na Lei Rouanet, com o fim
de dificultar a fiscalizacdo pelo Ministério da
Cultura.
... Ndo ha como negar a utilizagdo de forma
abusiva da pessoa juridica, o que permite a
extensdo dos efeitos das sangdes aos sdécios.
Assim, quando a entidade legal é usada para
facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos
atos ilicitos, deve ser aplicado o instituto da
desconsideragdo, conforme disposto no art. 14
da Lei n® 12.846/2013.

A decisdo do Ministro de Estado da CGU adotou
como fundamento o parecer da Conjur e determinou
a desconsideracao da personalidade juridica.

2.3.6. PAR 00190.109228/2021-15 - Suposta
propostainidonea para venda de vacinas contra
Covid-19

No contexto da pandemia da Covid-19, a CGU
instaurou PAR a fim de apurar as condutas da em-
presa Latin Air Support LLC (Latin Air), “que teria
atuado como intermedidria na oferta de vacinas
perante o Ministério da Saude, tendo se valido do
auxilio de ‘representantes informais’ e facilitadores
para ter acesso ao referido Ministério” (CPAR, 2022,
p. 1).

Com base nos dados levantados sobre a inves-
tigada e seu sdcio, a CPAR (2022, p. 15) entendeu
que a Latin Air ndo demonstrou “ter experiéncia ou
histérico de atuagdo no ramo de venda de vacinas,
tampouco ter estrutura fisica e logistica que pudesse
legitimar na venda das indigitadas 400 milhées de
doses ao Ministério da Saude”.

Dessa forma, a CPAR concluiu que as condutas
da Latin Air incidiriam nos atos lesivos tipificados
no artigo 5%, IlI e IV, ‘b’ e ‘d’, da Lei n® 12.846/2013,
bem como no artigo 88, II e III, da Lei n°® 8.666/1993.
Foi recomendada, entdo, aplicagdo de multa, publi-

cagdo extraordindria da decisdo administrativa san-
cionadora e declaragdo de inidoneidade para licitar
ou contratar com a Administragdo Publica.

A CPAR (2022, p. 24) entendeu que teria ocor-
rido desvio de finalidade, porque a pessoa juridica
teria sido “utilizada para apresentar propostas ini-
déneas para venda de vacinas contra Covid-19”
e atuado “indevidamente como intermedidria na
oferta de vacinas”.

O Parecer 00318/2022 (Conjur, 2022, p.6)
também apontou, como fundamento para a descon-
sideracdo, que o sécio Latin Air teria tido ciéncia de
todas as propostas apresentadas, bem como teria
“utilizado da empresa para, sabidamente, facilitar
seus interesses, oferecendo proposta inidénea e in-
capaz de ser cumprida”.

Em decisdo do Ministro de Estado da CGU, os
efeitos da penalidade de multa foram estendidos ao
sécio administrador da pessoa juridica.

2.3.7. PAR 00190.110875/2020-81 - Supostas
irregularidades em licitacoes e contratos parao
enfrentamento da Covid-19

No PAR 00190.110875/2020-81, houve a ex-
tensdo dos efeitos tanto patrimoniais quanto extra-
patrimoniais das penalidades aplicadas a pessoa ju-
ridica. De acordo com a CGU, a Empresa Brasileira
de Equipamentos Cirurgicos Eireli (EBEC) teria irre-
gularmente produzido e fornecido ventiladores pul-
monares que nado haviam sido devidamente testados
nem possuiam a certificagdo obrigatéria da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).

Com base no apurado, a CPAR entendeu
que as condutas da EBEC incidiriam nos atos le-
sivos tipificados no artigo 59, IIl e IV, ‘d’ e ‘¢’, da
Lei n® 12.846/2013 e no artigo 88, II e III, da Lei n®
8.666/1993. Foi recomendada a aplicagdo das pena-
lidades de multa, publicagdo extraordindria da de-
cisdo administrativa sancionadora e declaragdo de
inidoneidade para licitar ou contratar com a Admi-
nistragdo Publica.

A CPAR também recomendou a extensdo dos
efeitos da decisdo ao sécio da EBEC, porque a
pessoa fisica teria utilizado a EBEC para fraudar
processos de dispensa de licitagdo, praticar atos ili-
citos e utilizar interposta pessoa para consultar sua
identidade no escopo de licitagdes.

Os documentos publicos do caso ndo discorrem
sobre a extensdo dos efeitos da penalidade de decla-
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ragdo de inidoneidade. A Nota Técnica n® 3027/2021
da Coordenacgdo-Geral de Instrugdo e Julgamento
de Entes Privados (Corep) (2021, p. 7) limita-se a in-
dicar que seria “plenamente cabivel a sugestdo de
extensdo dos efeitos da desconsideragdo da perso-
nalidade juridica na aplicacdo da sangdo de decla-
racdo de inidoneidade para licitar ou contratar com
a Administragdo Publica ao sécio oculto”.

2.4. Andlise qualitativa dos casos com
desconsideracao da personalidade juridica

2.4.1. Parametros adotados para a caracterizacao
deabuso dedireito

A andlise dos PARs mapeados aponta uma ten-
déncia de crescente utilizacdo do instituto da des-
consideracdo da personalidade, de modo a estender
a penalidade de multa a sécios e administradores
das pessoas juridicas processadas. Contudo, ainda
nao é possivel verificar posicionamento juridico
claro e objetivo quanto aos pardmetros adotados
para justificar a ado¢do dessa medida excepcional.

Tanto a Exposicdo de Motivos do Projeto de Lei
que antecedeu a Lei n° 12.846/2013 quanto o Ma-
nual de Responsabilizagdo de Entes Privados da
CGU apontam que a desconsideragdo de personali-
dade juridica deve ser aplicada quando comprovado
que a pessoa juridica foi constituida e utilizada para
a pratica de atos lesivos a administragdo publica.
Em outras palavras, exige-se que a pessoa juridica
tenha como propédsito direto a pratica dos atos ili-
citos previstos na Lei n® 12.846/2013.

Uma interpretacdo sistemdtica da Lei n®
12.846/2013 leva a mesma conclusdo. O artigo 19,
§ 12, que trata da aplicacdo da sancdo de disso-
lugdo compulséria no ambito da responsabilizagao
judicial, exige a comprovagdo de a pessoa juridica
ter sido utilizada “de forma habitual” ou “constituida
para” a pratica dos atos ilicitos da Lei.

E a razdo para tais exigéncias é clara: a Lei n®
12.846/2013 cuida da responsabilizagdo de pessoas
juridicas por pratica de atos lesivos a administragao
publica, de modo que a pessoa juridica sempre tera
participado, facilitado ou dissimulado os atos ili-
citos. Caso ndo houvesse requisitos especificos, a

28. § 12 A dissolugdo compulsdria da pessoa juridica serd determinada
quando comprovado: I - ter sido a personalidade juridica utilizada de forma
habitual para facilitar ou promover a pratica de atos ilicitos; ou II - ter sido
constituida para ocultar ou dissimular interesses ilicitos ou a identidade
dos beneficidrios dos atos praticados.

desconsideracdo da personalidade juridica sempre
estaria autorizada, transformando uma lei de res-
ponsabilizagdo de pessoas juridicas em lei de res-
ponsabilizagdo indireta de pessoas fisicas.

Esse critério mais restritivo coaduna-se ao ca-
rater excepcional do instituto da desconsideracédo
da personalidade juridica, mas parece nao ter sido
adotado em todos os casos mapeados.

Por exemplo, no PAR 00190.110837/2020-28,
detalhado no tépico 2.3.3, a Conjur ressaltou nao
haver evidéncias de que a constituicdo da pessoa
juridica tinha se dado unicamente para a pratica de
ilicitos, mas que o abuso de direito estaria configu-
rado pelo uso da empresa para facilitar o pagamento
de vantagens indevidas a agentes publicos, motivo
considerado suficiente para a desconsideracdo da
personalidade juridica.

No PAR 00190.103041/2020-19, como delineado
no tépico 2.3.4, o suposto abuso de direito foi fun-
damentado com base na utilizagdo da pessoa juri-
dica “para auxiliar outra empresa na consecugao de
atos ilicitos junto a Administragdo Publica” (Conjur,
2022, p. 6). Nao ha indica¢do, nos documentos ana-
lisados, de se a pessoa juridica deixou ou ndo de
exercer atividades licitas.

Alids, o exame dos precedentes demonstra uma
possivel divergéncia de entendimento interno da
CGU quanto a caracterizacdo do abuso de direito.
No PAR 00190.103466/2020-28, descrito no topico
2.3.5, a CPAR (2022, p. 24) afastou a possibilidade
de desconsideragdo da personalidade juridica, por
entender que ndo havia sido comprovado que a
pessoa juridica tinha “deixado de exercer a funcédo
para a qual foi criada” ou que havia confusdo patri-
monial. A Conjur (2023, p. 10), por outro lado, en-
tendeu que a desconsideracdo poderia ser aplicada
a0 caso, pois a pessoa juridica teria sido “usada
para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos
atos ilicitos”.

Esse cendrio cria, em certa medida, insegu-
ranca juridica aos administrados. Na auséncia de
uniformizacdo dos parametros aplicaveis para a
desconsideracdo da personalidade juridica, tem-se
risco de potencial violagdo ao principio da isonomia,
ao se conferir tratamentos dispares as pessoas juri-
dicas processadas.

Para mais, é questiondvel que a mera utilizacdo
da pessoa juridica para praticar ou facilitar a ocor-
réncia de atos ilicitos seja motivo bastante para se
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aplicar a desconsideracdo da personalidade juri-
dica, quando a Lei n°® 12.846/2013 busca precisa-
mente responsabilizar, administrativa e civilmente,
pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos a ad-
ministragdo publica.

Importa destacar que o instituto da desconsi-
deragdo da personalidade juridica foi idealizado sob
carater excepcional (Magalhdes, 2022) e deve ser
aplicado como tal. Como destacado pela Ministra
Isabel Gallotti do Superior Tribunal de Justica
(STJ), no julgamento de Embargos de Divergéncia
em Recurso Especial 1306553/SC (2014, p. 14), a
desconsideracdo da personalidade juridica deve ser
feita apenas em “casos extremos”, por se tratar “de
regra de excecdo, de restricdo ao principio da auto-
nomia patrimonial da pessoa juridica”. Com maior
razdo, a excepcionalidade desse instituto deve ser
observada em se tratando de aplicacdo de sangdes
administrativas.

O ordenamento juridico brasileiro prevé di-
ferentes formas de responsabilizacdo de pessoas
fisicas pela pratica de atos de corrupgdo e demais
ilicitos semelhantes aqueles previstos na Lei n®
12.846/2013. N&o seria razoavel aproveitar-se da
previsdo de desconsideracdo da personalidade juri-
dica dessa Lei com o objetivo de punir as pessoas
fisicas relacionadas aos fatos investigados.

2.4.2, Desconsideracao da personalidade juridica
de empresas processadas sem subsun¢ao de
condutas ao artigo 5° da Lei n°12.846/2013

No PAR 00190.109824/2019-72, a CGU deter-
minou a desconsidera¢do da personalidade juridica,
muito embora as condutas da empresa processada
sequer tenham sido subsumidas ao artigo 5° da Lei
n® 12.846/2013. Com isso, houve extensdo indevida
de aplicagdo do artigo 14 da Lei n® 12.846/2013.

O PAR havia sido instaurado para investigar
possiveis infracdes tanto a Lei n® 12.846/2013
quanto a Lei Rouanet por trés pessoas juridicas
distintas. Em relacdo a representada Master, a CGU
considerou que suas ag¢des somente teriam incidido
nos atos lesivos tipificados no artigo 38 da Lei Rou-
anet. Foi determinada a aplicagdo de multa corres-
pondente ao dobro da apontada vantagem recebida
indevidamente, com fundamento no mesmo artigo.

Embora a Lei Rouanet ndo preveja a possibili-
dade de desconsideragdo da personalidade juridica,
a CPAR considerou pertinente que fosse procedida
a desconsideracdo da personalidade juridica da
Master “ja@ que devidamente comprovadas as cir-
cunstancias objetivas exigidas pelo art. 14 da Lei
n? 12.846/13” (p. 49 do Relatorio Final da CPAR). A
recomendacdo também foi corroborada pela Corep e
pela Conjur, sendo adotada na decisdo do Ministro
de Estado da CGU.

Com efeito, a possibilidade de extensdo dos
efeitos das penalidades do direito sancionador, es-
pecificamente quanto ao instituto da desconside-
ragdo administrativa da personalidade juridica pre-
visto na Lein? 12.846/2013, ainda é objeto de debate
incipiente na doutrina.

A literalidade do artigo 14 da Lei n® 12.846/2013
limita sua aplicacdo aos casos que a personalidade
juridica tiver sido “utilizada com abuso do direito
para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos
atos ilicitos previstos nesta Lei [!] ou para provocar
confusdo patrimonial”.

Para além disso, conforme indicado no tépico
acima, aplicacdo da sancdo de dissolugdo compul-
séria da pessoa juridica, conforme prevista na Lei
n° 12.846/2013, também exige a comprovagdo de a
pessoa juridica ter sido utilizada “de forma habitual”
ou “constituida para” a pratica dos atos ilicitos pre-
vistos na proépria Lei.

Assim, a partir da interpretacdo literal e siste-
matica do dispositivo, ndo se considera legitima a
extensdo de efeitos do dispositivo em prejuizo de
pessoa juridica que ndo estd sendo condenada pela
pratica dos atos previstos na Lei.

Ana Lucia Barella e Sandro Mansur Gibran
(2019, p. 46) enfatizam, nesse sentido, que, para a
aplicagdo do instituto, “a abusividade ou confusdo
patrimonial que pode ensejar a aplicacdo da DPJ,
segundo a LAC, deve estar diretamente relacionada
aos atos previstos nesta mesma lei”.

Trata-se de dispositivo de ordem material, vin-
culado aos objetivos e atos previstos na mesma Lei,
que ndo configura uma autorizagdo genérica para o
uso da desconsiderag¢do da personalidade juridica
em ambito processual administrativo.

Em regra, como visto, o instituto da desconsi-
deracdo da personalidade juridica somente é apli-
cavel por meio de decisdo judicial, a teor do artigo
50 do Cédigo Civil, que dispde ser faculdade do juiz,
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a requerimento da parte, ou do Ministério Publico
quando lhe couber intervir no processo, desconsi-
derar a personalidade juridica em caso de abuso.?

O artigo 14 da Lei n® 12.846/2013 consiste em
autorizacdo excepcional do legislador para a des-
consideracdo administrativa da personalidade ju-
ridica em PAR referente aos atos nela tipificados,
tendo em vista a relevancia dos bens juridicos tu-
telados pela Lei. Considera-se necessdrio, portanto,
razoabilidade por parte dos aplicadores da Lei n®
12.846/2013 no uso desse instrumento.

2.4.3. Extensao dos efeitos dapenalidadede
inidoneidade, aplicada com fundamento nalLei
8.666/1993

A CGU também estendeu, em uma oportuni-
dade, os efeitos da desconsideragcdo da persona-
lidade juridica com relagdo a penalidade de decla-
racdo de inidoneidade, aplicada com fundamento na
Lei n? 8.666/1993, em mais um caso de alargamento
indevido do escopo de aplicabilidade do artigo 14 da
Lein® 12.846/2013.

A pessoa juridica processada no
PAR 00190.110875/2020-81 foi condenada pela su-
posta pratica de atos lesivos tipificados no artigo
52 da Lei n® 12.846/2013 e no artigo 88 da Lei n®
8.666/1993. Além de multa, a CGU determinou a
declaragao de inidoneidade para licitar ou contratar
com a Administracdo Publica, com fundamento no
artigo 87, IV, da Lei n® 8.666/1993. No julgamento do
caso, os efeitos de ambas as sang¢des foram esten-
didos ao sécio da pessoa juridica processada.

Vale notar que, em casos anteriores ao
PAR 00190.110875/2020-81, nos quais houve conde-
nacao com aplicagdo de multa e declaragdo de inido-
neidade, a determinacdo de desconsideragao da per-
sonalidade juridica limitou-se a extensao dos efeitos
da penalidade de multa. Nos documentos anali-
sados do processo, ndo foram constatados esclare-
cimentos sobre a motivagdo que justificasse a mu-
danca de entendimento da CGU no caso especifico.

Em sentido semelhante a posi¢do defendida no
tépico anterior, a partir de uma interpretacao literal
e sistematica do dispositivo regente, ndo se consi-

29. A integralidade do dispositivo assim prevé: “Art. 50. Em caso de abuso
da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade ou pela
confusdo patrimonial, pode o juiz, a requerimento da parte, ou do Ministé-
rio Publico quando lhe couber intervir no processo, desconsidera-la para
que os efeitos de certas e determinadas relagdes de obrigagdes sejam es-
tendidos aos bens particulares de administradores ou de sécios da pessoa
juridica beneficiados direta ou indiretamente pelo abuso.”

dera devida a aplicagdo da desconsideragdo da per-
sonalidade do artigo 14 da Lei n® 12.846/2013 para a
extensdo de efeitos de sangdes aplicadas com bases
em lei distinta.

Ora, a Lei n® 8.666/1993 nao versa sobre a pos-
sibilidade de desconsideragdo da personalidade
juridica em ambito administrativo, de modo que
ndo seria legitimo estender a previsdo da Lei n®
12.846/2013 para os supostos ilicitos apurados com
fundamento naquela.

Rodrigo Cunha Ribas (2022, p. 140) comenta
sobre essa questdo, consignando que, “com a des-
consideracdo da personalidade juridica no contexto
dessa lei, o que se pretende é responsabilizar o sécio
pelas sangdes nela previstas”.

Importante notar que a nova Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/2021), por
seu turno, traz disposigdo expressa sobre a possi-
bilidade de desconsideracdo da personalidade juri-
dica na aplicagdo das sangdes previstas na Lei, em
seu artigo 160. Embora a nova previsao reconheca a
opcao do legislador em permitir a desconsideracao
da personalidade juridica também para as sangdes
administrativas previstas na Lei, por ébvio, ndo ha
que se falar em sua aplicagdo retroativa para os atos
regidos pela Lei 8.666/1993.

3. CONCLUSOES

O artigo 14 da Lei n® 12.846/2013 reveste-se de
controvérsias juridicas ao possibilitar, por meio de
decisdo administrativa, a desconsideracao da perso-
nalidade juridica de pessoas juridicas processadas
por atos lesivos a administragdo publica. Nao obs-
tante as discussdes existentes sobre sua possivel
inconstitucionalidade ou ilegalidade, este trabalho
demonstrou que o instituto tem sido empregado de
forma crescente pela CGU.

Em 2022, mais de 50% dos PARs em que houve
condenacao com fundamento na Lei n® 12.846/2013
também resultaram na determinacdo de desconside-
racdo da personalidade juridica das empresas pro-
cessadas, com a consequente extensdo dos efeitos
das penalidades a sdécios administradores. Como
medida excepcional, chama atengdo um percentual
tdo elevado de aplicacdo do instituto.
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A partir da anélise dos casos mapeados, foi pos-
sivel verificar alguns motivos que parecem justificar
esse alto percentual, notadamente um alargamento
indevido do &mbito de aplicagdo do artigo 14 da Lei
n® 12.846/2013 e auséncia de parametrizacdo clara
na utilizac¢do do instituto.

Conforme indicado, a Exposicdo de Motivos do
Projeto de Lei que antecedeu a Lei n® 12.846/2013
e o Manual de Responsabilizacdo de Entes Pri-
vados da CGU apresentam critérios restritivos para
o uso da desconsideragdo da personalidade juri-
dica, que se coadunam com o carater excepcional
do instituto e uma interpretagdo sistematica da Lei
n? 12.846/2013. Como indicam esses documentos,
para a configurag¢do do abuso de direito apto a fun-
damentar a aplicacdo da desconsideracdo da perso-
nalidade juridica, ¢ imperativo um propdsito direto
de utilizacdo da pessoa juridica para a pratica dos
atos ilicitos previstos na Lei.

Ocorre que, em diversos casos, as instancias
internas da CGU justificaram a necessidade de apli-
cagdo do instituto com base em mera utilizacdo da
pessoa juridica para praticar, facilitar ou dissimular
atos lesivos contra a administracdo publica. Essas
situacdes, todavia, constituem os préprios ilicitos
previstos na Lei n® 12.846/2013, de modo que tais
razdes ndo parecem bastante para determinagao de
medida tdo severa. Nesse ponto, foi inclusive cons-
tatada divergéncia de entendimentos entre as areas
da CGU responsaveis pela andlise dos PARs, com
relagdo aos requisitos necessdrios para a aplicacdo
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Resumo: O artigo parte da constatagdo de que acordos de leniéncia tém sido subutilizados em ambito mu-
nicipal. Dentre as explica¢des possiveis para esse fenémeno, destaca-se a auséncia da regulamentacao da
Lei n® 12.846/2013, a falta de uma estrutura burocratica dedicada ao tema e a incipiéncia da cultura governa-
mental de solugbes ndo litigiosas. Para além das dificuldades institucionais, ha diversos desafios da pratica
de negociacdo de acordos, principalmente relacionados a delimitacdo de valores. Nesse cendrio, o suporte
institucional e a difusdo de conhecimento da Controladoria-Geral da Unido tém potencial de ampliar e conso-
lidar uma cultura local de acordos de leniéncia bem-sucedidos.

Palavras-chave: acordo; leniéncia; municipios; desafios; perspectivas

Abstract: The article has the underutilization of anti-corruption agreements at the municipal level as a starting
point. Possible explanations for this phenomenon include Law n® 12.846/2013’s lack of regulation, the absence of
a bureaucratic structure dedicated to the issue, and the incipient governmental culture of non-litigious solutions.
In addition to the institutional difficulties, there are several challenges in negotiating anti-corruption agreements,
mainly related to the delimitation of amounts to pay. In this scenario, institutional support and the dissemination
of knowledge by the Office of the Comptroller General can potentially expand and consolidate a local culture of
successful agreements.

Keywords: anti-corruption; settlement; municipalities; challenges; perspectives

Resumen: El articulo parte de la constatacion de que los acuerdos de clemencia han sido subutilizados en el dm-
bito municipal. Entre las posibles explicaciones de este fenémeno estdn la falta de reglamentacién de la Ley n?
12.846/2013, la ausencia de una estructura burocrdtica dedicada al tema y la incipiente cultura gubernamental
de soluciones no litigiosas. Ademds de las dificultades institucionales, existen varios desafios en la prdctica de
la negociacion de acuerdos, principalmente relacionados con la delimitacién de valores. En este escenario, el
apoyo institucional y la diseminacién de conocimiento por parte de la Contraloria General tienen el potencial de
expandir y consolidar una cultura local de acuerdos de clemencia exitosos.

Palabras clave: acuerdo; clemencia; municipio, desafios; perspectivas
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Acordos de leniéncia municipais: desafios e perspectivas

INTRODUCAO

O presente artigo almeja levantar hipéteses e
propor agdes sobre a baixa utilizacdo de acordos de
leniéncia por municipios brasileiros. Mesmo com 10
anos da publicagdo da Lei n? 12.846/2013 (Lei An-
ticorrupcdo ou LAC), o numero de acordos de leni-
éncia assinados em nivel municipal demonstra que
a execucdo desse tipo de solugdo consensual ainda
é praticamente inexistente.

O trabalho desenvolvido partiu de pesquisas
junto as 26 capitais do pais e o Distrito Federal, bem
como examinou a assinatura do primeiro acordo de
leniéncia do Municipio de Sdo Paulo. Nao ha, en-
tretanto, pretensdo de detalhar todos os pontos re-
levantes dessa discussdo, ou de debater aspectos
especificos de cada municipio. A partir da mobili-
zagdo de exemplos praticos de dificuldades enfren-
tadas e do levantamento de hipdteses explicativas,
o objetivo do artigo é evidenciar a auséncia de uso
de acordos de leniéncia por municipios; a necessi-
dade de enderecamento de aspectos institucionais;
a existéncia de frequentes dificuldades praticas; e
o potencial de intensificacdo do papel da Controla-
doria Geral da Unido (CGU) como autoridade difu-
sora de contetdo.

Para tanto, o texto encontra-se estruturado em
4 topicos: (i) abordagem da relevancia e das pre-
missas do instituto; (ii) exposicdo de dificuldades
institucionais identificadas em ambito local; (iii) dis-
cussao sobre desafios relacionados a valores envol-
vidos nas tratativas municipais; e (iv) apresentacdo
de perspectivas, com recomendagées de agdes que
podem contribuir para a ampliagdo do numero de
acordos.

1. RELEVANCIA E PREMISSAS DE ACORDOS DE
LENIENCIA

O acordo de leniéncia anticorrupgdo é um me-
canismo negocial que surgiu na esteira da politica
legislativa de fomento a adocdo de solugdes con-
sensuais no exercicio do poder punitivo estatal.?
Trata-se de instrumento previsto desde a edi¢do da
LAC, mas que passou a ser utilizado, no ambito da
CGU, a partir de 2017, sendo objeto de amadureci-
mentos institucionais e normativos.

Para essa autoridade, e com base no que prevé
a propria LAC, os acordos de leniéncia representam
um grande potencial de alavancagem de capacidade
investigativa, solugdo célere dos processos de res-
ponsabilizagdo, com pagamento de multa e ressarci-
mento de danos e incentivo a cultura de integridade
no ambiente corporativo.

O impulsionamento investigativo é um dife-
rencial do acordo de leniéncia com relagdo a ou-
tros mecanismos de consensualidade (Fernandes
& Mendes, 2021; Dipp & Castilho, 2016; Ministério
Publico Federal, 2017; Controladoria-Geral da Unido
& Advocacia-Geral da Unido, 2018a, 2018b), que au-
xilia sobremaneira o poder publico na detecgdo de
ilicitos, no ressarcimento de potenciais danos cau-
sados ao erdrio e na san¢do administrativa dos res-
ponséaveis. Assim, o ponto de partida necessario do
acordo é a disposicao, por parte da pessoa juridica,
de colaborar efetivamente com as investigagdes. Es-
tabelecida a intengdo do particular, os fatos tidos
como ilicitos — cuja ocorréncia deve ser por ele reco-
nhecida — devem estar devidamente comprovados:
se nenhuma das partes conseguir levantar provas
robustas, ndo ha fundamento para sua inclusdo na
leniéncia, sob pena de reconhecimento de responsa-
bilidade objetiva sob fatos ainda controversos.

Para as pessoas juridicas, por sua vez, a cele-
bragdo de acordo de leniéncia permite, além da re-
ducdo da multa e de outros potenciais beneficios,?
a concluséao 4gil do processo de responsabilizagéo,
com a consequente contengdo da inseguranca juri-
dica a ele atrelada. Além disso, o acordo pode ser

2. Dentre os outros mecanismos relacionados a essa politica legislativa, é
possivel citar, por exemplo, a colaboragdo premiada, o acordo de ndo per-
secugdo penal, o acordo de ndo persecugdo civil e o termo de ajustamento
de conduta.

3. Tais como: (i) auséncia de publicagdo extraordindria da condenacéo,
(ii) isencdo ou atenuagédo da proibi¢do de contratar com a Administragado
Publica e (iii) isengdo da proibicdo de receber incentivos, subsidios e em-
préstimos de érgaos ou entidades publicas.
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forma de negociar o arrefecimento das sangdes
previstas na legislagdo sobre licitagdes e na Lei n®
8.429/1992 (LIA).

A despeito dos problemas inerentes a multiplici-
dade de atores envolvidos em acordos de leniéncia,
que ainda nio foram completamente superados,* o
fato é que, sob a 6tica administrativa, suas premissas
e beneficios foram aprofundados e aprimorados com
o passar do tempo. A experiéncia e o aprendizado
institucional com a celebracdo de acordos em am-
bito federal naturalmente impactaram o ambiente
burocratico e normativo que trata do tema.

Nesse sentido, ndo s6 a regulamentacdo rela-
cionada aos acordos foi atualizada, com a edigdo
do Decreto n® 11.129/2022 (Decreto), mas também
o aparato da CGU foi aperfeicoado. Hoje o érgao
possui uma estrutura especifica e organizada que
trata especificamente do assunto, bem como enten-
dimentos cada vez mais consolidados que a auxi-
liam na conducéao das negociagdes.®

Nao obstante, e mesmo que a politica anticor-
rupcdo tenha sido desenhada para ser replicavel
pelos demais entes federativos, passados 10 anos de
vigéncia da LAC, a grande maioria dos municipios
do pais ainda nado vivenciou esse aprendizado insti-
tucional, conforme se passa a expor.

2. DIFICULDADES INSTITUCIONAIS:
REALIDADES LOCAIS

Apesar do potencial dos acordos de leniéncia,
e ressalvados os limites de acesso a fontes publicas
de informagdes relativas a assinatura de acordos em
nivel municipal, é seguro afirmar que o instituto ndo
esta sendo utilizado de forma significativa para além
do ambiente federal - tanto em termos de frequéncia

4. Destaca-se que a CGU tem alinhamentos com diferentes entes. Em
2020, por exemplo, foi assinado o Acordo de Cooperagdo Técnica entre a
CGU, Advocacia Geral da Unido, o Ministério da Justica e Seguranca Pu-
blica e o Tribunal de Contas da Unido para o combate a corrupgdo, em par-
ticular sobre o acordo de leniéncia disciplinado na LAC. Ao mesmo tempo,
ainda existem ruidos. No referido caso de cooperagdo, o Ministério Publico
Federal ndo assinou e a sua Camara de Combate a Corrupcao divulgou
nota técnica criticando o contetudo do acordo. Informagées disponiveis em:
https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-lenien-
cia/arquivos/ACTversofinalassinadall.pdf e https://www.mpf.mp.br/pgr/
noticias-pgr/camara-de-combate-a-corrupcao-do-mpf-afirma-que-acordo-
-de-cooperacao-tecnica-sobre-leniencia-esvazia-atuacao-institucional-e-
-nao-contribui-para-seguranca-juridica.

5. A CGU disponibiliza materiais relevantes para o tema em: https://www.
gov.br/cqu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/publica-
coes. Dentre esses destaque-se “Avaliagdo de Programas de Integridade
em Acordos de Leniéncia”, o “Manual Prdtico de Cdlculo de Sangées da Lei
Anticorrupgdo: Cdlculo e Dosimetria” e “Manual Prdtico de Avaliagdo de Pro-
gramas de Integridade em PAR”.

quanto de valores. Em pesquisa realizada nas 26
capitais e Distrito Federal, apenas dois acordos de
leniéncia celebrados em ambito municipal foram
identificados: um pela Prefeitura de Sdo Paulo e
outro pela Prefeitura de Maceié em parceria com o
Ministério Publico do Estado de Alagoas. ©

Para compreender esse cendrio, serdo expostas
neste tépico hipéteses para explicar a subutilizacao
mapeada.

a. Inexisténcia ou incipiéncia dos regulamentos
locais

Em relagéo aos ilicitos previstos na Lei Anticor-
rupcdo que afetam o erdrio publico federal, a CGU
é ente concorrentemente competente para adotar as
medidas cabiveis — sejam essas consensuais ou nao.
Essa competéncia é exercida com base na LAC, no
seu Decreto e nas normas e materiais complemen-
tares que a propria autoridade elaborou. H4, por-
tanto, espa¢o normativo sedimentado para a con-
ducédo do processo desafiador que é a negociagdo de
um acordo de leniéncia.

Observando-se a situagdo dos municipios brasi-
leiros, contudo, ndo se vislumbra o mesmo cenario.
Da amostragem eleita, dentre as 26 capitais e o Dis-
trito Federal,” 8 ainda sequer possuem regulamen-
tacdo da LAC, inexistindo regramento local sobre
acordos de leniéncia.t De forma semelhante, em es-
tudo realizado pelo Conselho Nacional de Controle
Interno (Conaci) e pelo Banco Mundial, estimou-se
que 60% dos municipios brasileiros carecem da re-
ferida regulamentacdo.®

6. Dado que as propostas de acordo de leniéncia sdo recebidas e anali-
sadas sob sigilo, nada impede que haja negociagdes em andamento das
quais ndo ha conhecimento. A pesquisa foi realizada por meio de consul-
tas a repositérios de normas, bem como informagées publicas disponiveis
na internet, tendo sido finalizada em 30.08.2023. De modo geral, o marco
temporal para as pesquisas deste artigo é setembro de 2023. E possivel que
tenham ocorrido alteragdes no cendrio descrito até a data da publicagéo.

7. Acredita-se que a regulamentagdo da LAC nas capitais tenha efeito sim-
bélico nas demais municipalidades dos estados. Destaca-se a noticia de
levantamento segundo o qual 7 estados brasileiros ainda ndo contam com
regramento: https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2023/07/26/faltam-
-regras-em-60-dos-municipios-e-sete-estados.ghtml

8. A saber: Fortaleza, Manaus, Cuiabd, Teresina, Natal, Boa Vista, Araca-
ju e Macapa. Em Fortaleza, houve projeto para regulamentar o tema (PL
109/2018), mas este foi arquivado.

9. Amaral, S. & Matheus, W. (2022). Diagnéstico Nacional do Controle
Interno: Uma avaliagdo do nivel de estruturagdo das Unidades Centrais de
Controle Interno do Poder Executivo dos Municipios Brasileiros baseada
no COSO I e IA-CM. World Bank Group. Recuperado de: https://conaci.org.
br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Contro-
le-Interno.pdf

Revista da CGU * Volume 16 * No 29 ¢ Jan-Jun 2024 « ISSN 2595-668X

[ |


https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/arquivos/ACTversofinalassinada11.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/arquivos/ACTversofinalassinada11.pdf
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/camara-de-combate-a-corrupcao-do-mpf-afirma-que-acordo-de-cooperacao-tecnica-sobre-leniencia-esvazia-atuacao-institucional-e-nao-contribui-para-seguranca-juridica
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/camara-de-combate-a-corrupcao-do-mpf-afirma-que-acordo-de-cooperacao-tecnica-sobre-leniencia-esvazia-atuacao-institucional-e-nao-contribui-para-seguranca-juridica
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/camara-de-combate-a-corrupcao-do-mpf-afirma-que-acordo-de-cooperacao-tecnica-sobre-leniencia-esvazia-atuacao-institucional-e-nao-contribui-para-seguranca-juridica
https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/camara-de-combate-a-corrupcao-do-mpf-afirma-que-acordo-de-cooperacao-tecnica-sobre-leniencia-esvazia-atuacao-institucional-e-nao-contribui-para-seguranca-juridica
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/publicacoes
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/publicacoes
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/publicacoes
https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2023/07/26/faltam-regras-em-60-dos-municipios-e-sete-estados.ghtml
https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2023/07/26/faltam-regras-em-60-dos-municipios-e-sete-estados.ghtml
https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Controle-Interno.pdf
https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Controle-Interno.pdf
https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Controle-Interno.pdf

40 Acordos de leniéncia municipais: desafios e perspectivas

Os dados das capitais evidenciam também a disparidade de normas sobre a Lei Anticorrupgao nas re-
gides brasileiras. Como se vé no grafico abaixo, todas as capitais do Sul e Sudeste requlamentaram a referida
lei, enquanto Norte, Nordeste e Centro-Oeste contam com menos regramento.

GRAFICO 1+ % DE CAPITAIS COM DECRETO EM CADA REGIAO
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Elaboragdo propria

A auséncia de regulamentacdo ja é, por si sé, uma explicagdo incontornavel para a subutilizacdo desse
instrumento em dmbito municipal. Além disso, no grafico a seguir percebe-se que esses regramentos sdo, em
sua maioria, bastante recentes:

GRAFICO 2 - DECRETOS PUBLICADOS POR ANO
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O fato dessa regulamentagdo ser relativamente
nova em grande parte dos municipios pode eviden-
ciar um dos motivos para acordos pouco numerosos.
A prépria CGU viveu um lapso de amadurecimento
institucional entre a edigdo da LAC, em 2013, e o
primeiro acordo, em 2017,'° de forma que é razo-
avel cogitar que os municipios também necessitem
de tempo para se capacitarem e se estruturarem
adequadamente.

Nao a toa, os dois exemplos de acordos assi-
nados em ambito municipal fogem a regra da au-
séncia de normas ou da regulamentagdo recente. No
caso do Municipio de Sao Paulo, que teve seu pri-
meiro acordo de leniéncia firmado em maio de 2023,
a regulamentacdo da LAC estava mais madura,
tendo sido editada ja em 2014. Além disso, e em
linha com a experiéncia federal, ja existia um con-
junto de procedimentos sobre o tema, previstos em
decreto e portarias.!! Quanto ao Municipio de Ma-
ceio, ainda que a Prefeitura tenha disciplinado a Lei
Anticorrupgao apenas em 2021, a localidade contou
com o auxilio do Ministério Publico Estadual, sendo
que Alagoas ja havia regulamentado a referida lei
em 2016.%2

Entende-se, portanto, que tanto a inexisténcia
como a incipiéncia dos regulamentos municipais da
LAC podem ser elementos explicativos para a inex-
pressividade do uso da leniéncia em ambito muni-
cipal até o presente momento.

b. Espaco para o fortalecimento da estrutura
burocratica

O numero de acordos firmados pela CGU e os
valores por ela recolhidos sdo também reflexo de
uma estrutura organizacional consolidada. Atu-
almente sdo 10 areas que compdem o érgdo, com
destaque para a Secretaria de Integridade Privada,
que conta com 3 diretorias: (i) Diretoria de Acordos
de Leniéncia; (ii) Diretoria de Responsabilizagdo de
Entes Privados; e (iii) Diretoria de Promocgéo e Ava-
licdo de Integridade Privada.'?

H4, portanto, um ambiente treinado e estrutu-
rado para que os pleitos de leniéncia possam ser

10. Informacéo disponivel em: https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/in-
tegridade-privada/acordo-leniencia/acordos-celebrados.

11. Decreto Municipal 55.107/2014 e destaque para a Portaria Conjunta
01/CGM-PGM/2020.

12. Decreto Estadual 48.326/2016.

13. CGU. Informagdes disponiveis em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/aces-
so-a-informacao/institucional/quem-e-quem.

avaliados e enderegados adequadamente. Tal espe-
cializagdo permite, inclusive, que se atendam pre-
visdes que constam na prépria regulamentacao da
LAC e que exigem conhecimento proprio, tal como o
exame de a¢des e programas de compliance.

Nesse sentido, como segundo elemento catali-
sador da leniéncia, entende-se que a existéncia de
normas deve ser acompanhada pela construgdo ou
pelo fortalecimento da estrutura burocratica da auto-
ridade competente, preferencialmente especializada
no assunto, com servidores em numero suficiente
e treinados para a conducdo de negociacdes com
particulares.

A esse respeito, o ja citado estudo do Conaci
concluiu que cerca de 25% dos municipios brasi-
leiros sequer apresentam, em seu Poder Executivo,
unidades centrais de controle interno (como Con-
troladorias) estruturadas. Dentre os municipios
que apresentam algum nivel de estruturagdo, “83%
contam com equipes com quantidade de funciond-
rios(as) inferior a cinco pessoas”.**

Cumpre esclarecer que, por previsdo legal, a
condugdo de um Processo Administrativo de Res-
ponsabilizacdo (PAR) pode ocorrer no ambito das
secretarias setoriais, o que nao incentiva, ao menos
de imediato, a criacdo de estruturas especializadas.
Entretanto, acredita-se que a leniéncia da LAC
exige uma estrutura voltada para isso ou, ao menos,
que seja capaz de absorver adequadamente essa
demanda.

O material também sugere que o grau de estru-
turacdo das unidades de controle interno é impac-
tado pelo porte, arrecadacao, indice de urbanizagao
e PIB dos municipios, o que indica que a destinagdo
de recursos publicos para o controle interno é um
fator importante para a possibilidade de celebracédo
de acordos de leniéncia.

¢. Necessidade de fomentar uma cultura
governamental pro solucoes consensuais

Para além da existéncia de um contexto nor-
mativo consolidado e de uma estrutura burocratica
voltada ao assunto e em efetiva operacao, identifi-
cou-se como terceiro elemento relevante para as

14. Amaral, S. & Matheus, W. (2022). Diagnéstico Nacional do Controle
Interno: Uma avaliagdo do nivel de estruturagcdo das Unidades Centrais de
Controle Interno do Poder Executivo dos Municipios Brasileiros baseada
no COSO I e IA-CM. World Bank Group. Recuperado de: https://conaci.
org.br/wp-content/uploads/2023/06/Digital-Diagnostico-Nacional-do-Con-
trole-Interno.pdf
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tratativas — e para que essas resultem na assinatura
de acordos de leniéncia — o fomento a uma cultura
governamental que apoie as solugdes consensuais.

A consensualidade exercida pelo Poder Publico
em processos administrativos nem sempre foi enal-
tecida. A adocdo de uma via potencialmente mais
célere e menos custosa para atingir objetivos como
0 pagamento de sancdo pecunidria foi, por muito
tempo, alvo de severos questionamentos (Guerra &
Palma, 2018), essencialmente a partir de uma lei-
tura, em grande medida engessada, da indisponibi-
lidade do interesse publico.

Apesar dos desafios tanto académicos quanto
judiciais, o fato é que medidas consensuais pas-
saram a ser gradativamente adotadas por diversas
autoridades, ainda que baseadas na interpretagdo
conjunta de previsdes esparsas (Palma & Marques
Neto, 2022). Essa tendéncia foi endossada e ganhou
um novo grau de seguranca juridica com a inclusdo
do art. 26 na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (via Lei n® 13.655/2018).

Seja como for, a difusdo da possibilidade, da
pertinéncia e dos beneficios de abordagem consen-
sual na via administrativa ainda ndo é completa e
nem convergente em ambito municipal. Isso afeta
a possibilidade de acordos com o privado em suas
mais diferentes frentes, e impacta, também, o avanco
dos acordos de leniéncia.

Para mais, a submissdo de uma proposta de le-
niéncia é uma prerrogativa da pessoa juridica. Tanto
em um cendrio em que a empresa ja parta de um
PAR, quanto em um cendrio em que sejam mapeadas
espontaneamente atos qualificaveis como objeto de
tratativas, é relevante que a empresa saiba dessa
possibilidade e sinta seguranca na sua construcao,
apresentagdo e condugdo de uma saida negocial.

A préatica da CGU de informar a pessoa juridica
sobre a possibilidade de solugdo consensual no am-
bito de um PAR, mediante a adesdo ao chamado jul-
gamento antecipado,'® por exemplo, contribui para a
difusdo desse conhecimento, mas ainda ndo atinge
os demais entes federativos. No ambito local, em
que empresas podem ndo contar com estrutura ju-
ridica especializada, o mero conhecimento da letra
da lei pode ser insuficiente e esbarrar em leituras
administrativistas mais antiquadas.

15. O julgamento antecipado é previsto pela Portaria CGU n? 19/2022, e
consiste em instrumento sancionador negocial para a solu¢do de PARs.

E preciso que a pessoa juridica saiba como apre-
sentar uma proposta de ressarcimento de danos,
de multa e até de avaliagdo de eventuais medidas
de integridade, e que o poder publico esteja apto a
avaliar e a negociar pontos em que ha inicial diver-
géncia. Na auséncia de seguranca pratica e juridica,
é possivel que as empresas optem, por exemplo, por
seguir com o PAR e questionar o resultado judicial-
mente ou, se esse inexistir e vierem a ser identifi-
cadas condutas que poderiam ser objeto de acordo
de leniéncia, decidam por permanecer silentes.

Ressalta-se ainda que, na pesquisa realizada
nas capitais brasileiras que regulamentam a LAC,
ndo se identificou a existéncia de canais voltados
especificamente a divulgag¢do do tema dos acordos
de leniéncia como forma de estimular a adocado de
condutas consensuais.

Por esses motivos, entende-se que em ambito
local pode ser particularmente relevante a difusdo
de conteudos educativos sobre as autoridades locais
e sobre as solugdes consensuais para casos de cor-
rupgao. 6

3. DIFICULDADES: UMA DISCUSSAO SOBRE
RUBRICAS EVALORES

Expostos os elementos institucionais vistos
como potencialmente explicativos para a subutili-
zagao da leniéncia em ambito municipal, este tépico
abordara como a pratica dos acordos traz ainda mais
dificuldades ao poder publico local.

Para além das reflexdes relacionadas a exis-
téncia ou ndo de regulamentacdo da figura do
acordo de leniéncia, de uma estrutura que viabilize
sua negociagdo e execugdo e de uma cultura que
compreenda e adote solugdes consensuais, a pratica
negocial também traz desafios relevantes para mu-
nicipios que ndo estido frequentemente em mesas de
negociagdo. Uma delas, certamente, reside na defi-
nicdo de rubricas e valores.

16. Nesse sentido, Spagnolo (2006, p. 263) destaca que para um programa
de acordos de leniéncia atingir seus objetivos, ele deve ser “geral, publico,
transparente, previsivel e bem divulgado nas comunidades juridica e, princi-
palmente, empresarial”. Tradugdo livre de: “Both objectives require that the
program be general, public, transparent, predictable, and well-advertised in
the legal and - above all - business community.” Spagnolo, G., 2006. Lenien-
cy and whistleblowers in antitrust. In: Buccirossi, Paolo (Ed.), Handbook
of Antitrust Economics. The MIT Press, Cambridge. Recuperado de: ht-
tps://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4395738/mod_resource/content/1/
SPAGNOLQ%20-%20Leniency%20and%20Whistleblowers%20in%20An-
titrust%20%28full%29.pdf
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Em primeiro lugar, tem-se a dificuldade do cal-
culo da vantagem auferida para fins de multa. Além
disso, caso o erdrio tenha sofrido prejuizos, a em-
presa responsavel pela conduta devera assumi-los,
e a definicdo de seu montante ndo é simples. Este
topico também abordard a alguns dos demais pro-
blemas ja vistos em sede municipal, como o debate
sobre a potencial incidéncia de juros de mora e cor-
recdo monetdria, a relagdo entre a quantia assumida
pela pessoa juridica e outras eventuais sancoes e o
potencial impacto da Operagdo Lava-Jato na defi-
nigdo de valores globais.

a. Calculo da muita e avantagem auferida

A Lei Anticorrup¢do tem como uma de suas
san¢des administrativas a multa pecuniaria. Via de
regra, essa corresponderd a 0,1% a 20% do fatura-
mento bruto da pessoa juridica — reduzidos os tri-
butos — e ndo podera ser menor do que a vantagem
auferida, quando essa for passivel de céalculo (art.6,
I da LAC).” A despeito da existéncia de diversos
desafios relacionados ao célculo da multa - por
exemplo a aplicagdo do desconto de até 2/3 previsto
na legislacdo —, a vantagem auferida é um critério
relevante para a sua delimitacgao.

Apesar dos avangos normativos e dos mate-
riais elaborados pela CGU para melhor delimitar o
tema,'® uma das maiores dificuldades numa nego-
ciagdo continua sendo a estimativa da vantagem
auferida. A Organizacdo para a Cooperagao e De-
senvolvimento Econémico (OCDE) e o Conselho Ad-
ministrativo de Defesa Econémica (CADE) ja mani-
festaram que a vantagem auferida é um conceito de
complexa definicdo e dificil avaliagdo.!*-?° Esse ndo
é, portanto, um desafio apenas para a LAC.

17. Num contexto em que seja possivel identificar o faturamento bruto. Na
sua auséncia, os parametros observados passam a ser os presentes no §4°
do art. 6, I (multa minima de R$ 6.000,00 e maxima de R$ 60.000.000,00).

18. Como, por exemplo, o Manual Pratico de Célculo de Sangées da Lei
Anticorrupgao: Célculo e Dosimetria.

19. “Calculating the illicit benefit that the offender obtained (...) is extremely
difficult. It also increases the cost and complexity of proceedings, as well as
the possibility of successful judicial challenges to otherwise valid infringe-
ment decisions. (...) while there is a theoretical floor for the amount of the fine
corresponding to the benefit a company derived from the infringement, this is
hard to implement; there is no set methodology to calculate the fine;” OCDE.
OECD Peer Reviews of Competition Law and Policy: Brazil. 2019. p. 171; e
172. Disponivel em: https://www.oecd.org/competition/oecd-peer-reviews-
-of-competition-law-and-policy-brazil-2019.htm.

20. CADE. Minuta Guia Dosimetria de multas de cartel: versdo prelimi-
nar. 2020. https://cdn.cade.gov.br/Portal/Not%C3%ADcias/2020/Cade%20

lan%C3%A7a%20vers%C3%A30%20preliminar%20de%20Guia%20
de%20Dosimetria%20de%20Multas%20de%20Cartel Minuta Guia de

dosimetria.pdf.

Em 2022, o novo Decreto da LAC trouxe trés
metodologias para o calculo da vantagem (art. 26):
(i) o total da receita proveniente de um contrato, re-
duzidos custos licitos e comprovaveis; (ii) o total de
despesas / custos evitados pelo ato lesivo; e (iii) o
lucro auferido pela agdo / omissdo do poder publico
que ocorreu como resultado da pratica ilegal.

Dificuldades sobre o computo da vantagem au-
ferida - e por consequéncia da multa — ainda sdo en-
frentadas ndo sé do ponto de vista matematico, mas
também na prépria aplicacdo das regras previstas na
LAC e no Decreto, abrindo margem para que casos
similares tenham solug¢des completamente diversas.

O referido Decreto estipula que a multa deve ter
como teto maximo o menor valor dentre (art. 25, II,
Decreto): (i) a soma de 3 vezes a vantagem preten-
dida ou auferida; (ii) 20% do faturamento - conside-
rando as regras cabiveis; e (iii) R$ 60.000.000,00, na
incapacidade de calcular faturamento e a vantagem
auferida.

A vantagem auferida é, portanto, uma das refe-
réncias tanto para valor minimo quanto para o valor
maximo da multa: a multa ndo podera ser menor do
que a vantagem auferida, mas ndo podera ser maior
do que trés vezes o seu valor, quando for possivel o
seu calculo. As balizas fixadas pelo Decreto, ainda
que positivas, ndo suprem os desafios encontrados
na pratica.

No caso do valor maximo da multa, conside-
rando que a condugdo de acordos de leniéncia pode
ser integrada por servidores diversos, com interpre-
tagbes diferentes sobre a possibilidade ou ndo de
ser feita — ou examinada - a estimativa da vantagem
pretendida ou auferida, é possivel que se opte por
uma saida talvez menos complexa que é pautar o
maximo da multa nos outros critérios previstos no
Decreto: 20% do faturamento ou R$ 60.000.000,00.
Essas balizas sdo, no entanto, significativas, e
podem resultar em desequilibrios quando da impos-
sibilidade de se valer do critério da vantagem au-
ferida. Calcular a vantagem - e por tabela a multa
- de forma equivocada pode representar um prejuizo
para o erario, mas concluir pela impossibilidade do
cdlculo pode ser tdo ruim para o erario quanto para
o agente privado.

Como a vantagem auferida pode envolver a
nogao de lucro e a subtragdo de custos legitimos,
existe ainda o desafio de reunir e analisar docu-
mentos que demonstrem despesas razoaveis quando
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do efetivo consumo de um produto ou servico pela
Administragdo Publica.

Considerando a complexidade e a necessidade
de andlise de dados — potencialmente em volume
significativo —, é essencial que, se decidido pelo
calculo da vantagem auferida, que esse seja feito de
forma precisa. Ambas as partes devem contribuir
para a determinacgdo de premissas claras e respeito
a metodologia eleita. E vital que essa etapa das
tratativas conte com registros do que foi realizado,
devendo a estimativa se pautar em elementos con-
cretos e seguros para garantir a lisura do montante
base da multa LAC.

Dadas as dificuldades e impactos que o calculo
da multa da Lei Anticorrupgdo pode representar
para entes municipais e pessoas juridicas, compre-
ende-se que essa tematica deve ser objeto de maior
aprofundamento e difusdo de experiéncias entre ins-
tituigGes publicas. A CGU tem fornecido bons exem-
plos nesse sentido, com a recente divulgagdo de do-
cumentos como o Guia do Programa de Leniéncia
Anticorrupgéo e o Relatério de andlise da dosimetria
de sang¢des em PAR.

b. Calculo dareparagao de danos

Conforme ja comentado, um dos objetivos da
LAC e do acordo de leniéncia é a busca pela repa-
racdo dos prejuizos resultantes do ilicito. O correto
cdlculo do dano é, portanto, peca chave durante a
negociagdo. Ao mesmo tempo em que a autoridade
deve preservar os interesses do erdrio, a empresa
também deve estar atenta para evitar pagamentos
a maior que possam caracterizar enriquecimento ili-
cito da Administragdo Publica.

Na pratica, a nogao de reparacdo gera duvidas
sobre como enderecar situagdes nas quais ndo ha
clareza ou separagdo evidente entre o que sdo os
prejuizos suportados pela Administracdo e o que
corresponde ao lucro ou enriquecimento ilicito do
ente privado.

Havia um risco, portanto, de sobreposicdo de
valores. O assunto foi abordado, em 2022, pelo novo
Decreto que, ao dispor sobre requisitos para um
acordo de leniéncia, passa a prever que em situa-
¢des de concomitante dano a Administragdo Publica
e de obtengédo de lucro indevido, havera (art. 37, §39):

(i) uma Unica contagem para fins de calculo do
montante devido pelo acordo; e

(ii) a classificagdo dos valores a titulo de res-

sarcimento de danos para fins contabeis, orca-
mentdrios etc.

A mudang¢a no regulamento contribui com
maior seguranga juridica, mas, tal como no célculo
da multa, casos concretos seguem passiveis de di-
ficuldades praticas. Ha situagdes que incluem ele-
mentos como sobrepreco, ou ainda de produtos ou
servicos em que a comparac¢ao de pre¢o nao é trivial
pois abarca critérios subjetivos (ex. maior eficiéncia
ou durabilidade). Ou seja: nem sempre identificar e
afastar sobreposig¢des entre os prejuizos suportados
pela entidade publica e o lucro indevido da empresa
serd simples.

Mais uma vez, é importante que as tratativas
contem com didlogo entre as partes e andlise cui-
dadosa de fatos e documentos, de forma a construir
uma memoria de calculo clara e verificavel. Para além
desse levantamento, a autoridade local, com a parti-
cipagdo do colaborador, pode adaptar o contrato ou
os anexos do acordo de leniéncia com redagao que
evidencie a légica adotada. Aqui, vale pontuar que,
dentro dessa recomendagéo, deve ser considerada a
potencial dificuldade na construgao das préprias mi-
nutas de acordo. A CGU, por exemplo, ja possui um
histérico nessa etapa do trabalho, mas ndo é irra-
zoavel pensar que municipios tenham que comecar
isso do zero.

Na linha do que se identificou como valioso
para o enderecamento de outros desafios, como o
computo da vantagem auferida, também é relevante
que os municipios contem com a troca de experién-
cias entre diferentes autoridades a fim de viabilizar o
ressarcimento correto e justo dos danos decorrentes
de atos de corrupcao.

c. Juros de mora e correcao monetaria

Sobre valores referentes a multa e a reparagdo
de danos num acordo de leniéncia, identificou-se
que a incidéncia de juros de mora e corre¢ao mone-
taria ainda é objeto de duvidas.

Em primeiro lugar, entende-se que nao devera
recair juros de mora ou atualizagdo monetaria sobre
o valor calculado da multa. Respectivamente, a pu-
nicdo pela demora no pagamento e a preservagao
do valor a ser recebido pelo erario seriam cabiveis
apenas na eventualidade da pessoa juridica nao
honrar o compromisso assumido no acordo e na
eventualidade da obrigacdo ser paga na modalidade
parcelada.

Revista da CGU * Volume 16 ® Ne 29 ¢ Jan-Jun 2024 ¢ ISSN 2595-668X




Felipe de Paula, Amanda Moreira Kraft e Betina Le Grazie

45

Exemplos recentes de acordos assinados pela
CGU corroboram essa interpretagéo.?

A esse respeito, é relevante pontuar que juros
de mora tém carater sancionador e sua presenca faz
sentido quando had uma divida pré-constituida. Por
exemplo, o particular deveria ter arcado com um pa-
gamento e ndo o fez dentro do prazo definido e, por-
tanto, fica sujeito a uma multa moratdria.

No caso do acordo de leniéncia, o valor nego-
ciado é uma obrigagdo nova, de forma que ndohd -a
principio — um descumprimento. O montante que é
objeto do contrato resulta de uma agdo consensual
que tem como um de seus objetivos o encerramento
do correspondente processo administrativo, que até
entdo ndo contava com uma obrigacdo monetdria
em débito.

Em segundo lugar, acerca da correcdo mone-
taria a ser aplicada sobre o valor do ressarcimento, é
importante que a autoridade local responséavel pelas
tratativas avalie quais serdo os marcos temporais
aplicados.

Entende-se razoavel que um municipio que dis-
pendeu recursos a maior como resultado de um ato
de corrupcdo receba a reparagdo atualizada, dado
que o montante ficou sujeito a desvalorizagdo. Entre-
tanto, é relevante que haja uma ponderagdo para que
a empresa também nao seja excessivamente penali-
zada diante de eventuais demoras nas negocia¢des
que nao sejam sua responsabilidade. A pandemia
de covid-19 é um exemplo de situagdo em que trata-
tivas podem ter sido atrasadas de forma significativa
e alheia a vontade das partes. Num cendrio em que
processos ficaram meses ou até anos suspensos,
ndo parece razoavel que o colaborador arque com
toda a corregdo ocorrida no periodo.

Diante da auséncia de norma que regulamente
a incidéncia de juros de mora e corre¢cdo monetaria
sobre os valores pactuados em acordos de leniéncia
— ainda mais diante da pendéncia de definicao, por
parte do Superior Tribunal de Justica, da forma de
correcdo monetdria das dividas civis®? —, entende-se
que os precedentes da CGU devem servir de guia
para autoridades municipais.

21. Conforme redagéo dos acordos que foram firmados em 2022 e ja dispo-
nibilizados pela CGU referentes as empresas: Mar Holding Participagdes
S.A. e Operadora e Agéncia de Viagens TUR Ltda., Resource Tecnologia
e Informatica Ltda., BRF S.A., UOP LLC., Keppel Offshore & Marine, Gol
Linhas Aéreas Inteligentes S.A., Hypera S.A. e Stericycle. Checagem rea-
lizada em 06.09.2023.

22. A discussao se da no ambito do Recurso Especial n® 1795982/SP.

d. Outras sancoes: relacao com outras leis

Ainda tratando de valores, outro ponto que na
pratica tem se mostrado desafiador é como nao de-
sestimular a colaboragdo das empresas diante da
possibilidade de penalizagdo monetdria para além
do dmbito administrativo da LAC. No acordo de leni-
éncia hd, via de regra, o compromisso de pagamento
de multa e da reparacdo de danos.

Ocorre que a Lei Anticorrupgao dispde expres-
samente que essas sanc¢bes ndo impedirdo que Ad-
vocacias Publicas, 6rgdos de representacdo judicial
ou equivalentes e o Ministério Publico ajuizem ag¢des
buscando outras penas, tais como a de perdimento
de bens ou valores que resultem direta ou indireta-
mente da infracdo (art. 19, I, LAC). A lei ainda deixa
claro ndo afetar processos de responsabilizagdo
pautados na LIA, a legislacdo referente a licitagGes
(art. 30, LAC) ou a competéncia para enderegar in-
fragdes a ordem econdmica (art. 29, LAC).

Afastada a intencdo desse artigo enderegar
todas as potenciais sobreposi¢cdes normativas, este
subtépico visa chamar atencdo para o fato de que
casos concretos podem contar com ilicitos que se
enquadram concomitantemente na LAC e na LIA.

Nesse contexto, é essencial que a autoridade
municipal encarregada das tratativas atue de modo
a observar o principio da vedacgdo ao bis in idem, e
evitar o sancionamento duplo do pretenso colabo-
rador por uma mesma conduta.

A nova redagdo da LIA (via Lei n® 14.230/2021)
trouxe seguranga ao afastar suas sanc¢des quando
ja houver punicdo da pessoa juridica via LAC (art.
32, §2° e art. 12, §7°) — nocdo que pode constar ex-
pressamente na minuta final do acordo para fins de
reforgo.

Essas redagdes possibilitam que, cumuladas
com a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal
na Acéao Direta de Inconstitucionalidade 7236 — que
entendeu pela auséncia de exclusividade do Mi-
nistério Publico sobre a¢des de improbidade -, um
acordo de leniéncia seja mais amplo e liderado por
uma Unica autoridade — sem prejuizo da presenca e
ou anuéncia de outras. Dessa forma, em que pese
a existéncia da multiplicidade de legitimados para
a propositura de acdo de improbidade administra-
tiva, entende-se possivel que o acordo de leniéncia
seja solucdo para enderegar, simultaneamente, atos
considerados ilicitos sob a LAC e a LIA, bem como
casos em que haja o interesse de incluir sob o objeto
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da transagdo irregularidades cometidas antes da vi-
géncia da Lei Anticorrupgao.

Outra previsdo relevante para reduzir a insegu-
ranca é presenca, no acordo de leniéncia, da légica
de abatimento de valores pagos caso o colaborador
venha a ser sancionado para além da esfera admi-
nistrativa da LAC, como forma de evitar a dupla pu-
nicdo por um mesmo ilicito.

e.FantasmadalavaJato

Por fim, é relevante refletir sobre a dimensao
de valores potencialmente envolvidos num acordo
de leniéncia municipal. Nos ultimos anos, eventos
relacionados a Operagdo Lava-Jato resultaram na
execucdo de compromissos na casa de bilhdes de
reais. Envolveram ainda prazos longos para os res-
pectivos pagamentos e observancia de compro-
missos para melhorias significativas em programas
de integridade.

Evidente que acordos com tamanha magnitude
possuem méritos e desafios proprios. Todavia, essa
configuracdo nao deve ser vista por autoridades mu-
nicipais como condicao sine qua non para que os ob-
jetivos da LAC sejam atingidos.

No ambiente municipal, é possivel que o caso
concreto de tratativa de leniéncia envolva condutas e
empresas de menor porte financeiro - quando com-
parado com acordos firmados pela CGU, por exemplo
—, ou mesmo que envolva contratos de menor porte.
Esse tipo de situagdo ndo deve diminuir o interesse
local em buscar alavancar sua capacidade investiga-
tiva nem em uma solugao consensual para o endere-
camento de ilicitos tipificados pela LAC.

Acordos de leniéncia que envolvam empresas e
somas menores ndo implicam em contratos menos
relevantes. Além de viabilizar o ressarcimento do
erario municipal, o ganho com a alavancagem inves-
tigativa e de fomento a uma cultura de integridade
830 objetivos justificaveis o suficiente.

Independentemente das eventuais particulari-
dades, ndo ha que se pensar que multas e estima-
tivas de danos eventualmente menores impliquem
- sangdes menos brandas. E relevante que as auto-
ridades locais ndo reduzam o impacto de suas ne-
gociagbes quando as compararem com a extensdo
temporal e financeira do trabalho desenvolvido em
ambito federal.

4. PERSPECTIVAS: O QUE PODE SER FEITO

Neste ultimo topico serdo abordados elementos
identificados a partir de experiéncias municipais
que podem contribuir para que outros venham a ser
executados em localidades diversas.

a. Fortalecimentos institucionais

De pronto, entende-se ser necessario um am-
biente no qual as institui¢des estejam fortalecidas.
Acordos de leniéncia abordam temas sensiveis, in-
cluindo a expectativa de ter o erario justamente res-
sarcido e uma mudanca de postura da pessoa juri-
dica envolvida. H4 ainda um contexto de exposicao
do agente privado e de complexidade dos céalculos
de multa e dano.

E preciso, portanto, que a autoridade respon-
savel pela conducgéo das tratativas esteja equipada e
seja apoiada pelas demais institui¢des, como Procu-
radoria Geral do Municipio e Tribunal de Contas do
Municipio — se existente —, a fim de difundir a ética
negocial. Interessa, assim, um alinhamento entre
as partes do poder publico que estdo relacionadas
a discussdo, até para evitar retrabalhos para as au-
toridades e inseguranca juridica para o colaborador.

O estabelecimento de procedimentos para in-
formar a existéncia de tratativas e determinar o que
deve ser feito caso outra autoridade possua em an-
damento algum processo que possa vir a ser impac-
tado com a assinatura de um acordo de leniéncia é
relevante.

Regras auxiliam na conduc¢ado das negociacoes,
de modo que seja inclusive reduzido o risco de ex-
posicdo de informagGes que possam comprometer
o potencial investigativo de fatos e documentos for-
necidos pelo colaborador. Ainda, a organizacdo de
etapas e das correspondentes competéncias con-
tribui com o fortalecimento institucional dos entes
publicos, a fim de mitigar decisGes conflitantes ou
questionamentos posteriores sobre o conteido do
acordo.

b. Difusao de conhecimento aos agentes
privados

Como segundo elemento, e na linha do que foi
abordado anteriormente, percebe-se que a comuni-
dade empresarial pode se beneficiar da difusdo de
conteudos sobre a tematica anticorrupcao.
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Evidente que o agente privado tem a responsa-
bilidade de buscar conhecer a legislagdo correspon-
dente e seus desdobramentos. Deve-se, no entanto,
ponderar que fora de grandes centros pode haver
uma caréncia de informagées e um contexto de em-
presas de menor porte, com assessoramento juri-
dico mais restrito. Recuperando o que foi defendido
acima, eventuais transagées menores ndo podem
ser vistas como menos significativas.

E importante que os municipios compreendam
o potencial do instituto da leniéncia em sua com-
pletude: sancionar empresa responsavel pelo ilicito,
alavancar investigagdes que permitam mapear ou-
tros envolvidos, reparar os danos suportados e fo-
mentar a adogdo de a¢des de compliance.

A difusdo de informacdes sobre a LAC, formas
de remediagdo de irregularidades - via instituicao
ou melhoria de programa de integridade — e de como
propor e conduzir processos de leniéncia pode ser
de grande valia.

¢. 0 papel da CGU no processo de difusao
federativa de conhecimento

Por fim, a aplicacdo de materiais e precedentes
da CGU é elemento que pode contribuir para um
maior numero de tratativas bem-sucedidas de
acordos de leniéncia. Ha anos a referida autoridade
tem elaborado ndo somente normas complemen-
tares a LAC e ao Decreto, mas guias e outros tipos
de documentos que auxiliam instituigées publicas
e empresas a compreenderem melhor os procedi-
mentos do PAR e da negociagdo de leniéncia, a apli-
cacdo de sancdes, os programas de integridade etc.

E evidente o papel da CGU como referéncia no
processo de difusdo federativa de conhecimento
de matéria anticorrupgdo. Mesmo diante do que ja
estd disponibilizado, entende-se que ainda é preciso
contar com direcionamentos mais concretos em dis-
cussdes que surgem nas tratativas. A questdo do
célculo da vantagem auferida e da ndo incidéncia de
juros de mora sobre o montante do ressarcimento de
danos sdo bons exemplos.

Sabe-se que as autoridades municipais tém
autonomia para solicitar o posicionamento da CGU
para fins de precedente e esclarecimento em casos
complexos. Nessa linha, ressalta-se que o Decreto
traz, em seu art. 67, que essa autoridade federal
tem funcdo orientadora no ambiente de integridade
nacional.

Diante do nimero pouco expressivo de acordos
de leniéncia municipais, entende-se ser necessdria
uma intensificacdo de difusdo de posicionamentos
e materiais a fim de auxiliar autoridades locais na
condugao desse tipo de tratativa. Isso contribui para
que haja mais seguranca juridica para a instituicao
publica a frente do processo de negociagdo e para
a pessoa juridica que é parte, contribuindo para
reduzir potenciais equivocos ou questionamentos
futuros.

Iniciativas da CGU como a do lancamento da
“Rede Nacional de Promoc¢do da Integridade Pri-
vada” - que conecta essa com as Controladorias
estaduais e municipais — e de cartilha contendo su-
gestdes de redagdes para a regulamentagdo da LAC
pelas cidades sdo relevantes para o compartilha-
mento de experiéncias e conhecimento e devem ser
expandidas.?

Acredita-se que medidas de fomento e adogdo
de procedimentos para a aplicagdo da Lei Anticor-
rupcdo nos 3 niveis da federagdo podem inclusive
influenciar positivamente a estruturagdo de uma
burocracia mais capacitada para o combate a cor-
rupcdo em ambito municipal, contribuindo para
maior utilizagdo das leniéncias e outros mecanismos
de consensualidade.

5.CONCLUSAO

O presente artigo buscou expor, a partir do
exame de experiéncias municipais e de dados das
26 capitais brasileiras e do Distrito Federal, como o
acordo de leniéncia previsto na LAC tem sido subu-
tilizado em nivel municipal.

Considerou-se que o uso desse instrumento
consensual se insere num contexto desafiador
pelas caracteristicas de realidades locais diversas.
A auséncia de normas que regulamentem a LAC é
a primeira problematica, e a falta de seguranca juri-
dica acaba se relacionando com a também ausente
estrutura burocratica. Esse combo, somado a uma
ainda incipiente cultura corporativa de solugdes nao
litigiosas, contribui para o cendrio atual de inexpres-
sividade de acordos de leniéncia firmados por auto-
ridades municipais.

23. https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/noticias/2023/06/cqu-lanca-re-
de-nacional-de-promocao-da-integridade-privada e https://repositorio.cqu.
gov.br/bitstream/1/44491/5/1 cartilha de decretos para regulamentacao.
pdf.
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Para além desse contexto, nota-se que, quando
hé de fato uma negociagao, surgem novos desafios,
principalmente relacionados com questbes pra-
ticas sobre valores — afinal, nem mesmo a CGU esta
imune a tais situagoes.

Célculos sobre vantagem auferida e multa, bem
como de reparacdo de danos, podem ser particular-
mente complexos. Essas e outras questtes laterais,
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distinctions
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Resumo: O artigo apresenta primeiras linhas para a defini¢do da natureza juridica dos acordos de leniéncia.
Em seguida, diferencia as trés hipoteses de “revisdo” dos acordos de leniéncia em suas trés espécies: (i) anu-
lagdo, (ii) rescisdo e (iii) repactuagdo. Apresenta questionamentos sobre o fato de que a rescisdo é tipicamente
considerada apenas a partir do descumprimento do particular, a pedido das autoridades publicas, mas que
também deveria ser observada como possivel por descumprimento das autoridades publicas, a pedido do
particular. Ademais, conforme se argumenta neste artigo, as trés espécies — anulagdo, rescisdo e repactu-
acdo — nao se confundem, possuem requisitos especificos e consequéncias também diferenciadas.
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Abstract: The article presents initial notes on the definition of the legal nature of leniency agreements. It then
differentiates the three scenarios of “review” of leniency agreements into three categories: (i) annulment, (ii) ter-
mination, and (iii) renegotiation. It raises questions about the fact that termination is typically considered only in
cases of non-compliance by the private party, at the request of public authorities, but it should also be recognized
as possible in cases of non-compliance by public authorities, at the request of the private party. Furthermore, as
argued in this article, the three categories: (i) annulment, (ii) termination, and (iii) renegotiation are distinct, have
specific requirements, and also different consequences.
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Resumen: El articulo presenta las primeras notas acerca de la definicion de la naturaleza juridica de los acuerdos
de clemencia. A continuacion, diferencia las tres hipdtesis de “revision” de los acuerdos de clemencia en tres
tipos: (i) anulacion, (ii) rescision y (iii) renegociacién. Plantea cuestionamientos sobre el hecho de que la rescision
se considera tipicamente solo en casos de incumplimiento por parte del particular, a solicitud de las autoridades
publicas, pero que también deberia considerarse posible en casos de incumplimiento por parte de las autori-
dades publicas, a solicitud del particular. Ademds, como se argumenta en este articulo, las tres categorias: (i)
anulacidn, (ii) rescision y (iii) renegociacién son distintas, tienen requisitos especificos y consecuencias también

diferenciadas.

Palabras clave: acuerdos de clemencia; revision,; anulacion; rescision; renegociacion.

1. INTRODUCAO: BREVE HISTORICO
LEGISLATIVO DOS ACORDOS DE LENIENCIA NO
BRASIL

Acordo de leniéncia? é o acordo celebrado entre
uma autoridade publica investigadora e um agente
privado (seja este uma pessoa juridica ou fisica),
por meio do qual a autoridade concede a extincdo
ou o abrandamento da penalidade aplicavel ao
agente, recebendo em troca provas e a colaboragao
material e processual ao longo das investigagées. O
programa de leniéncia, por sua vez, consiste no ar-
cabouco juridico que prové incentivos da autoridade
publica investigadora para que os agentes privados
a procurem para a negociagao dos referidos acordos
de leniéncia.

No Brasil, o tema dos acordos de leniéncia ga-
nhou proeminéncia sobretudo a partir de 2013 e
2014, no contexto de grandes investigacdes reali-
zadas pelo Ministério Publico e pela Policia Federal.
Em que pese isso, o primeiro programa de leniéncia
instituido na legislacdo brasileira foi o antitruste,
voltado a investigacdo de cartéis pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica (Cade), nos
termos da Lei n® 10.149/2000.

A partir dessa experiéncia exitosa do programa
de leniéncia antitruste, em 2013, no contexto de
pressdo dos movimentos de combate a corrupgao e
das manifesta¢des populares, foram aprovadas duas

2. ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil — Te-
oria e Prética. 22 Ed. Ed. Férum: Sao Paulo, 2021. p. 31.

3. A celebragdo de acordo de leniéncia com pessoas fisicas é autorizada
em algumas das legislag¢ées no Brasil, como a Lei 12.529/2011, referente a
defesa da concorréncia, no ambito do Cade. Apesar disso, mesmo no caso
de legisla¢des que ndo autorizam, diretamente, Acordos de Leniéncia com
pessoas fisicas, como é o caso dos acordos no ambito da Lei 12.846/2013,
referente a anticorrupgéo, a pratica tem sido no sentido de aceitar a adesdo
de pessoas fisicas ao acordo de leniéncia celebrado por pessoas juridicas.
Para maiores detalhes: ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leni-
éncia no Brasil — Teoria e Prética. 22 Ed. Ed. Férum: Sdo Paulo, 2021. pp.
540-543.

leis que incrementaram sobremaneira o instrumental
publico de investigagdes no Brasil. A primeira delas
é a Lei Anticorrupgao, que instituiu o programa de
leniéncia anticorrupgdo, nos termos do seu artigo
16. Na pratica, na esfera federal, a celebracdo destes
acordos de leniéncia tem envolvido a Controlado-
ria-Geral da Unido (CGU) e a Advocacia-Geral da
Unido (AGU), bem como suscitado discussdes a
respeito da forma de compatibilizacdo desse instru-
mento com as atividades do Ministério Publico (MP)
e do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Em paralelo, foi editada também a Lei
sobre Crimes de Organizagdo Criminosa (Lei n®
12.850/2013), que delineou, em termos precisos e
particularizados, um verdadeiro sistema de cola-
boracdo premiada. Essa legislagdo, em que pese
ndo ser o substrato juridico para a celebragdo dos
acordos de leniéncia, pavimentou o caminho para a
celebragdo concomitante de acordos de colaboragdo
premiada das pessoas fisicas e dos acordos de le-
niéncia pelas pessoas juridicas com o MP, funda-
mentados na reinterpretacdo de dispositivos legais,
dentre eles o art. 129, I, ¢/c art. 37, caput, da Cons-
tituicdo Federal; o art. 37 da Convengado das Nagdes
Unidas contra a Corrupgao (Convencdo de Mérida);
o art. 26 da Convencgdo das Nac¢des Unidas contra
o Crime Organizado Transnacional (Convengdo de
Palermo); o art. 3¢, §§22 e 3¢, do Cddigo de Processo
Civil (CPC) e o art. 840 do Cddigo Civil (CC).

Em 2017, diante dos resultados positivos ob-
tidos pelas autoridades publicas investigadoras a
partir da celebragdo de acordos de leniéncia, foi pro-
mulgada a Lei sobre Crimes no Sistema Financeiro
Nacional (SFN), Lei n® 13.506/2017, que instituiu o
programa de leniéncia no &mbito do Banco Central
(BC) e da Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM),
nos termos dos arts. 30 a 32. Buscou-se, com isso,
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modernizar o instrumental investigativo dessas
duas autoridades, que estava defasado diante das
modernas praticas ilicitas dos agentes no mercado
financeiro.

Em 2019, foi promulgada a Lei n? 13.964/2019
(convencionalmente chamada de “pacote anti-
crime”), que alterou o Cédigo de Processo Penal
(CPP) para acrescer o art. 28-A, referente ao acordo
de ndo persecucdo penal com o Ministério Publico,
em caso de infrag¢do penal praticada sem violéncia ou
grave ameaca e com pena minima inferior a quatro
anos. As condig¢des para sua celebragdo estdo pre-
vistas nos incisos deste dispositivo legal, sendo ne-
cessario que o investigado tenha confessado formal
e circunstancialmente a pratica da infragdo penal.
Ademais, esse pacote anticrime alterou o §1° do
art. 17 da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n®
8.429/1992) e permitiu expressamente a celebragdo
de acordos de nao persecugao civel.

Os acordos de leniéncia, apds seu periodo de
franca ascensdo e expansdo,* comecam a trazer uma
série de embates concretos, sobretudo nos acordos
firmados no ambito da Lava-Jato.> A propositura da
Acédo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 1051/DF (“ADPF 1.051/DF”) explicita esse mo-
vimento. Trata-se de processo apresentado pelos
PSOL, Solidariedade e Partido Comunista do Brasil,
em que se solicita a suspenséo e a revisdo das obri-
gagdes pecunidrias avencadas em acordos de le-
niéncia firmados antes do Acordo de Cooperagdo
Técnica (“ACT”) celebrado em 6.8.2020 entre CGU,
AGU, MJSP e TCU.®* O argumento apresentado é
da existéncia de um tal estado de coisas inconsti-
tucional, apto a caracterizar situacdo de coagdo em
relacdo aos acordos anteriormente pactuados.

4. Segundo dados publicos, ja foram celebrados 29 Acordos de Leniéncia
no ambito da CGU/AGU (https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/integrida-
de-privada/acordo-leniencia) e outros 52 Acordos de Leniéncia no &mbito
do Ministério Publico Federal (https://apps.mpf.mp.br/apps/f?p=131:8).

5. TEIXEIRA, Fernando. Empresas tracam estratégias para questionar
acordos de leniéncia. Conjur: 23 de fevereiro de 2023. “Empresas estio
tragando estratégias para questionar os acordos de leniéncia firmados na
esteira da finada “lava jato”, tendo como objetivo ndo sé rever prazos e
meios de pagamento, mas também o tamanho das dividas. A argumenta-
¢do é juridica e econdmica: segundo as companhias, os métodos de cal-
culo adotados pela “lava jato” produziram valores excessivos e seu peso
prejudica o funcionamento das empresas e os niveis gerais de investimen-
to, emprego e renda. O plano consiste em propor negociagdes coletivas,
disputas administrativas e, em ultimo caso, acionar o Poder Judiciario. O
ponto de partida é demonstrar que os tais acordos de leniéncia foram, na
realidade, imposig¢des unilaterais dos érgaos de controle. Pressionadas por
crise financeira e juridica, as empresas estavam dispostas a aceitar qual-
quer coisa, e o resultado foi admitir penalidades excessivas e acusagbes
inconsistentes”.

6. Acordo de Cooperagao Técnico, de 2022, sobre Acordos de Leniéncia.
Disponivel em: https://repositorio.cqu.gov.br/handle/1/68730.

Evidenciando a atualidade do tema, em
27.2.2024 foi publicado despacho do Ministro André
Mendonga, do Supremo Tribunal Federal (“STF”),
no ambito dessa ADPF n? 1.051/DF, assegurando
um prazo de 60 (sessenta) dias para que o MPF,
CGU, AGU e as empresas que se habilitaram nos
autos e tentem chegar a um consenso sobre os
acordos de leniéncia firmados por tais empresas e
sua possivel renegociagdo. Em 27.4.2024, o prazo foi
renovado por mais 60 (sessenta) dias.” Finalmente,
em 27.6.2024, CGU e AGU entregaram ao STF pro-
posta final de revisdo dos acordos de leniéncia.
Com fundamento juridico na Lei n? 13.988/2020 (Lei
sobre Transacao), a proposta envolveu: a) isengdo
condicional da multa moratdria incidente sobre as
parcelas vencidas; b) isengdo condicional dos juros
moratorios sobre o saldo devedor até 31.5.2024, in-
cidindo apenas a corregdo monetdria; c) a utilizagdo
de créditos de prejuizo fiscal e de base de célculo
negativa da Contribui¢cdo Social sobre o Lucro Li-
quido (“CSLL"), na apuragdo do Imposto sobre a
Renda das Pessoas Juridicas (“IRPJ”) e da CSLL,
limitada aos casos em que, apds andlise, o débito da
empresa se enquadre na situagdo de dificil recupe-
racdo financeira; d) renegociacdo do perfil de paga-
mento (cronograma de pagamento), de acordo com a
capacidade de pagamento das empresas. De acordo
com os critérios adotados, a CGU estabeleceu que
a soma dos beneficios acima descritos ndo poderia,
em qualquer situacdo, superar a quitacdo maxima de
até 50% do saldo devedor atualizado de cada acordo
de leniéncia, sendo que ndo teria havido reclassifi-
cacao de fatos que levaram ao fechamento dos acor-
dos.? Esse contexto evidencia como se tem utilizado
atecnicamente, a nosso ver, os termos “revisdo”, “re-
pactuagdo”, dentre outros, sem rigor terminolégico
e sem vislumbrar suas diferencas e consequéncias.

Diante desse contexto de evolugao dos acordos
de leniéncia no Brasil e o escrutinio judicial recente
sob o qual esse instrumento se encontra, o presente
artigo visa a responder a duas perguntas centrais:
(IT) quais sdo as teorias existentes sobre a natureza
juridica dos acordos de leniéncia? E (III) quais sdo
as diferengas conceituais e praticas da revisao, da
anulacao, da rescisao e da repactuacao de um acordo

7.  https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2024/04/27/stf-a-
tende-agu-e-aumenta-prazo-para-renegociacao-de-acordos-da-lava-jato.
htm

8. https://www.conjur.com.br/2024-jun-28/cgu-e-agu-enviam-ao-supremo-
-proposta-final-da-renegociacao-dos-acordos-de-leniencia/
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de leniéncia? Passa-se a seguir a apresentacdo das
primeiras linhas de resposta a ambas as perguntas.

2. ANATUREZA JURIDICA DOS ACORDOS DE
LENIENCIA

A doutrina ainda diverge a respeito da natureza
dos acordos de leniéncia enquanto negdcio juridico
de direito privado: contrato administrativo, ato ad-
ministrativo consensual, acordo substitutivo de
sangdo, acordo integrativo, acordo de natureza du-
plice, dentre outras possiveis classificagdes.

Para parte da doutrina,® os acordos de leniéncia,
assim como os termos de compromisso de ajusta-
mento de conduta, sdo uma espécie de transagao
disciplinada pelo direito privado, em especifico um
negocio juridico de “direito privado administra-
tivo”. Tratar-se-ia, assim, de um negdcio hibrido, si-
tuado na intersegdo entre o direito privado e o direito
publico, dado que sofreria uma certa mitigacéo pela
natureza transindividual dos direitos envolvidos (a
principio indisponiveis) e pela personalidade juri-
dica de direito publico de uma das partes (submetida
aos principios do art. 37 da Constituicdo Federal).

Reconhecendo, porém, que o Estado ndo po-
deria firmar compromissos ou negdcios juridicos
tipicos de direito privado envolvendo o exercicio das
suas fungdes publicas, outra parte da doutrina clas-
sifica os acordos substitutivos como contratos de
direito administrativo.'® Assim sendo, o acordo de
leniéncia, assim como outros compromissos de con-
duta, seriam contratos administrativos tradicionais,
compartilhando todas as suas prerrogativas e sujei-
¢oes, especialmente a existéncia de cldusulas exor-
bitantes em favor da Administragdo e a necessidade
de vinculacao a finalidade publica.

Ocorre que, nos contratos administrativos tra-
dicionais, regulados pela Lei n® 8.666/1993 e/ou
pela Lei n® 14.133/2021, se nado houver acordo de
vontades, nenhuma relacdo juridica é constituida,
a0 passo em que, nos acordos de leniéncia, se nao
houver aquiescéncia do particular, a Administracdo
poderd, ainda assim, instituir a relacdo juridica de
9. NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de Ajustamento de Con-
duta. 2. Ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 156. FINK, Daniel
Roberto. Alternativas a agdo civil publica ambiental. In: MILARE, Edis
(Coord.). Acédo civil publica — Lei 7.347/1985 — 15 anos. 2. Ed., Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002, pp. 119-120. RODRIGUES, Geisa de Assis.

Acdo Civil Publica e Termo de Ajustamento de Conduta. 3. Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 138.

10. FERNANDES, Rodrigo. Compromisso de Ajustamento de Conduta
Ambiental. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, pp. 77-78.

forma unilateral, na forma de sang&o.

Assim, cientes de que a Lei n® 8.666/1993
possui um raio de abrangéncia demasiadamente
alargado e que a consequéncia disso é uma signifi-
cativa expansdo, ao menos em termos potenciais, do
seu regime a todas as formas contratuais do poder
publico, alguns autores entendem que a reunido de
todos os casos de atuagdo consensual da adminis-
tragdo sob o mesmo regime da Lei n°® 8.666/1993,
excessivamente detalhado, ndo se mostra adequado
diante da enorme complexidade dessa realidade e
da diversidade de regimes juridicos a que estdo sub-
metidas. A solugdo estaria entdo na completa refor-
mulagao da teoria tradicional dos contratos adminis-
trativos, com a divisdo dos contratos administrativos
em dois “mddulos convencionais” distintos: (i) os
casos em que uma nova relagdo juridica é criada,
necessariamente, a partir do acordo de vontade
das partes envolvidas; (ii) e os casos em que Admi-
nistracao teria o poder de decisdo unilateral, inde-
pendentemente do acordo de vontades, mas decide
substituir o exercicio desse poder por um acordo de
vontades. Assim, os acordos seriam, em esséncia,
contratos administrativos, ainda que com mudancas
a visdo tradicional.!

Sebastido Botto de Barros Tojal e Igor Sant’Anna
Tamasauskas entendem que, “Como um contrato, o
acordo de leniéncia necessita de estabilidade quanto
ao que foi pactuado. Hd obrigagées ptiblicas e pri-
vadas que precisam ser observadas, sob pena de
revis@o do ajuste ou a sua rescisd@o. Como qualquer
contrato, pois™.*?

H4, ainda, quem entenda que os acordos consti-
tuiriam atos administrativos consensuais, na me-
dida em que, apesar de contratuais no resultado, se-
riam unilaterais quanto ao modo de produgdo.’® Até
porque a modalidade de atuacdo administrativa es-
taria mais proxima dos atos que resultam de declara-
¢oes unilaterais da Administracao, razdo pela qual a
ameaca da imposicado de san¢do pela Administragdo
Publica permaneceria como um relevante elemento

11. MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de Consenso
no Direito Administrativo. In: ARAGAQ, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coords.). Direito Administrativo e seus Novos
Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008.

12. TOJAL, Sebastido Botto de Barros; TAMASAUSKAS, Igor Sant’An-
na. Acordo de leniéncia precisa de estabilidade. Consultor Juridico, 05
ago. 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-ago-05/tama-
sauskas-tojal-acordo-leniencia-estabilidade. Acesso em: 26 Dez. 2022.

13. PAREJO ALFONSO, Luciano. Los Actos Administrativos Consensu-
ales en el Derecho Espafiol. A & C — Revista de Direito Administrativo e
Constitucional. v.3. Belo Horizonte, Férum, pp. 11-43, 2003, p. 11.
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de barganha para a celebragdo de acordos substi-
tutivos.'* Assim, sendo uma “arma exorbitante”, na
medida em que a prerrogativa sancionadora € por
natureza exorbitante, as negociag¢des dos acordos
substitutivos ndo seriam paritarias. Ou seja, tratar-
-se-iam de atos administrativos bilaterais nos quais
a autoridade negocia com o particular a aplicagédo
de uma sancao administrativa, unilateral,'> em prin-
cipio cogente, em troca de maior eficiéncia e quali-
dade na acéo publica.'®

A definigdo de uma ou outra natureza juridica
tem relevancia na medida em que serda aquele re-
gime juridico o aplicavel em caso de repercussoes
dos acordos de leniéncia. Ou seja, se entendido
como negocio juridico negocial, seria possivel a in-
cidéncia de dispositivos tipicos do direito privado,
a0 passo que, enquanto contrato administrativo ou
ato administrativo negocial, haveria a incidéncia
de dispositivos de natureza tipicamente do direito
publico.

Ha, ainda, a diferencia¢do,” quando se consi-
dera ser o acordo um ato administrativo, se tratar
o acordo de leniéncia de um acordo substitutivo de
sanc¢do ou um acordo integrativo. Diogo Moreira
Neto e Rafael Véras Freitas, por exemplo, consi-
deram os acordos de leniéncia da Lei Anticorrupcao
como acordos administrativos substitutivos, acen-
tuando que, por meio do acordo, a Administracdo
Publica flexibilizaria sua conduta imperativa.’® Ja
Thiago Marrara'® considera os acordos de leniéncia
como exemplos de acordos administrativos inte-
grativos, destacando que a finalidade do acordo de
facilitar a instrugdo de um processo sancionador

14. PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢do e Acordo na Administragao
Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 283.

15. Existem diversos regulamentos administrativos que permitem a subs-
tituigdo do ato unilateral pelo convencional, segundo Juliana Bonacorsi de
Palma. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo Administrativa Consensu-
al: Estudo dos acordos substitutivos no processo administrativo sanciona-
dor. Dissertagdo de Mestrado — Faculdade de Direito da Universidade de
Sao Paulo. Sao Paulo, 2010, p. 22.

16. CARDOSO, David Pereira. Os acordos substitutivos da san¢do admi-
nistrativa. Dissertacdo de mestrado, UFPR, 2016.

17. Sobre a diferenciagédo entre acordos administrativos em substitutivos
e integrativos, cf. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo Administrativa
Consensual: estudo dos acordos substitutivos no processo administrativo
sancionador. Dissertagdo de Mestrado. Faculdade de Direito da Universi-
dade de Sao Paulo, 2010, p. 190-200.

18. NETO, Diogo de Figueiredo Moreira; FREITAS, Rafael Véras de. A ju-
ridicidade da Lei Anticorrupgdo — Reflexdes e interpretagées prospectivas.
Revista Férum de Direito Administrativo, v. 14, n. 156, 2013, p. 18.

19. MARRARA, Thiago. Acordos De Leniéncia No Processo Administra-
tivo Brasileiro: Modalidades, Regime Juridico e Problemas Emergentes.
Revista Digital de Direito Administrativo, v. 2, n. 2, p. 509, 2015, p. 513.

permanece mesmo apos a assinatura do acordo.

O TCU ja reconheceu que os termos de colabo-
ragdo e o acordo de leniéncia, assim como os interro-
gatdrios, possuem natureza inquisitdria.?°> Em outro
caso, entendeu se tratar de negdcio juridico bilateral,
mas com natureza de meio de obtencdo de prova.?

O Supremo Tribunal Federal (“STF”), por sua
vez, firmou posig¢do no sentido de que os acordos de
leniéncia possuem natureza duplice de ferramenta
de abreviagao das investigagées administrativas
e de meio de obtencdo de prova no processo ad-
ministrativo.?? Nesse aspecto, eles superam, se-
gundo Gilmar Mendes e Victor Fernandes,® a clas-
sica categorizacdo entre acordos administrativos
substitutivos e acordos integrativos, na medida em
que necessariamente envolvem a finalidade de in-
tegragdo processual (na medida em que a empresa
signatdria do acordo assume as obrigacdes de iden-
tificar os demais envolvidos na infragdo) e também
dado que a sua celebragdo pode ou nao fazer com
que a Administragdo Publica deixe de emitir ato im-
perativo e unilateral sancionatério, a depender do
regime analisado. Assim,

“Seja qual for o resultado imediato da cele-
bracdo do acordo do ponto de vista da relacdo
juridico-administrativa travada entre o colabo-
rador e a Administracdo Publica, os acordos
de leniéncia se distinguem das demais moda-
lidades de consenso administrativo por con-
figurarem instrumentos de realizagdo de uma
politica publica de persecugdo administrativa.
Os programas de leniéncia ndo tém por finali-
dade precipua resolver ou integrar processos
administrativos ja existentes ou que fazem
parte de uma rotina da Autoridade Administra-
tiva. Eles existem para facilitar a detecgdo de
novos ilicitos e, por isso, sdo estratégias nego-
ciais normativamente estruturadas em carater
geral, abstrato e ex ante, isto é, os principais
aspectos que orientam a condugdo do acordo
sdo definidos antes mesmo do primeiro contato
das empresas infratoras com as autoridades.

20. Acérdao TCU 1556/2020.
21. Acérddo TCU 2632/2022-Plendrio, Relator: VITAL DO REGO.

22. MS 36526, Relator(a): GILMAR MENDES, Segunda Turma, julgado
em 30/03/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-131 DIVULG 01-07-2021
PUBLIC 02-07-2021.

23. MENDES, Gilmar. FERNANDES, Victor Oliveira. Acordos de Leniéncia
e regimes sancionadores multiplos. Portal Jota, 13 Abril 2021. Disponivel
em: https://www.jota.info/especiais/acordos-de-leniencia-e-regimes-san-
cionadores-multiplos-13042021
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A definicdo da natureza juridica desses acordos
repercute em alguns dos embates havidos recente-
mente sobre a possibilidade de anulagdo, rescisao
ou repactuacgdo dos acordos de leniéncia. Caso seja
considerado negdcio juridico bilateral, poderia ser
argumentada uma maior abertura para repactuagao,
tendo em vista a incidéncia de regras de direito pri-
vado. Caso seja considerado contrato administra-
tivo, teorias como da imprevisdo e da forga maior
eventualmente poderiam ser invocadas. Caso seja
considerado, por sua vez, ato administrativo consen-
sual, com natureza duplice de ferramenta de abre-
viagdo das investigagdes administrativas e de meio
de obtencdo de prova no processo administrativo
(como tende a ser mais aceitavel pelos tribunais, na
nossa visdo), é possivel argumentar a incidéncia das
regras gerais de direito administrativo, dentre elas
a regra geral de possibilidade de revisdo dos atos
administrativos a qualquer tempo, quando surgirem
fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis
de justificar a inadequacao da sancao aplicada (art.
65 da Lei n® 9.784/1994).2*

3. ANULACAO, RESCISAO E REPACTUACAO DOS
ACORDOS DE LENIENCIA

No contexto atual de discussdo dos acordos de
leniéncia, tem-se utilizado a terminologia “revisdao”
de modo genérico para tratar do objeto das discus-
sbes no ambito dos acordos de leniéncia.?s E o que
se evidencia, por exemplo, em todas as noticias que
discutem a revisdo dos acordos de leniéncia no am-
bito da ADPF n? 1.051/DF, de relatoria do Ministro
André Mendonca, no STF.

Tecnicamente, parece-nos necessario diferen-
ciar as hipéteses de “revisdo” dos acordos em suas
trés espécies: (i) anulacao, (ii) rescisao e (iii) repac-
tuagdo. Tais hipdteses ndo se confundem: possuem
requisitos especificos e consequéncias também
diferenciadas.

24. Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sangdes pode-
rdo ser revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem
fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inade-
quacdo da sangdo aplicada. Pardgrafo unico. Da revisdo do processo ndo
podera resultar agravamento da sangao.

25. ATHAYDE, Amanda. BUAIZ NETO, José Alexandre. Revisdo de acor-
dos de leniéncia: anulacgdo, rescisdo ou repactuacao? Portal Migalhas,
5.3.2024. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/402748/
revisao-de-acordos-de-leniencia-anulacao-rescisao-ou-repactuacao.

A imagem a seguir explicita parte das conclu-
sOes apresentadas a seguir sobre anulagdo (III.1.),
rescisdo (II1.2.) e repactuagdo (II1.3) de acordos de
leniéncia.

Violagao dos requisitos legais
(materiais e formais) e/ou dos
seus principios basilares

Violagao das obrigacgdes do
acordo

Circunstancia que altera a
dinamica do acordo durante a sua
vigéncia

Fonte: elaboragdo prdpria, utilizado por ATHAYDE e BUAIZ NETO.

3.1. Anulacido dos acordos de leniéncia

A anulacdo ocorrerd quando a celebragdo do
acordo ndo preencher seus requisitos legais (mate-
riais e formais) e/ou dos seus principios basilares,
como do devido processo legal, da presungao de
inocéncia, do contraditério e da ampla defesa, da
legalidade, da igualdade, da proporcionalidade e da
vedagdo ao bis in idem.?6-2

A anulagio diz respeito a um dos elementos ba-
silares e essenciais dos acordos. Nao se trata de uma
questdo de conveniéncia ou oportunidade da Admi-
nistracdo e nem de um dos elementos negociais dos
acordos. A anulagao de um acordo de leniéncia pode
ocorrer nos casos em que resta provada a inexis-
téncia de voluntariedade do agente — por exemplo,
na situagdo em que um colaborador que tenha sido
coagido a firmar o acordo. Como a voluntariedade
do agente é um pressuposto de qualquer acordo, o

26. MACHADO, Renato. La colaboracién de personas juridicas em casos
de corrupcion: el sistema brasilefio de la Ley 12.846/2013. Tesis doctoral.
pp. 299-446.

27. De acordo com Wang, Palma e Colombo, hd uma tendéncia de controle
judicial dos atos administrativos com base em principios. WANG, Daniel.
PALMA, Juliana. COLOMBO, Daniel. Revisdo judicial dos atos das agén-
cias reguladoras: uma analise da jurisprudéncia brasileira. In. SCHAPIRO,
Mario Gomes. Direito Econémico Regulatério.
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acordo de leniéncia poderia ser anulado. Alias, por
analogia, menciona-se a voluntariedade como exi-
géncia dos acordos de colaboragdo premiada, nos
termos do caput do artigo 4° da Lei n® 12.850/2013.
Ainda, dentre as formalidades que devem ser obser-
vadas no termo de acordo, os artigos 62 e 7° da Lei n®
12.850/2013 definem requisitos materiais e formais
minimos que, caso ndo cumpridos, podem resultar
na anulacdo do acordo.

Caso os requisitos legais (materiais e formais)
e/ou seus principios basilares ndo tenham sido ob-
servados, € possivel anular o acordo, cuja consequ-
éncia é a desconsideragdo de todos os elementos
probatdrios a ele relacionados. Nao é possivel, por
exemplo, utilizar-se das provas obtidas por meio de
acordo que venha a ser anulado, uma vez que essas
provas nao poderdo ser utilizadas para processar os
demais coautores da infragdo (se existentes). Por
exemplo, se restar provado que um colaborador foi
coagido a firmar um acordo de leniéncia, a anulagao
do acordo impedird, via de regra, que as provas por
meio dele obtidas sejam utilizadas para processar
terceiros ou sustentar pedidos de apreensao de bens.

Uma questdo que tem se colocado é a consequ-
éncia de uma negociacdo hostil e do chamado “arm
twisting”.?® Trata-se do receio de que a autoridade
publica imponha sanc¢des ou nado conceda benefi-
cios na esperanca de encorajamento de adequacgéao
“voluntdria”. Pode-se argumentar que tal situagao
seria hipoteses legitimas para solicitar revisdo do
acordo de leniéncia. Isso porque, ao adotar tal pos-
tura, a autoridade publica violaria as disposi¢des
legais e regulamentares para impor um resultado ao
colaborador que, de outro modo, ndo poderia impor
diretamente ou por meio de sua regulamentacdo. Em
uma andlise preliminar, parece-nos que essa hipé-
tese estaria préxima a um cendrio de anulacdo de
acordos e ndo necessariamente a situages de res-
cisdo ou repactuacao.

Segundo informag¢des disponiveis publica-
mente, apenas uma acao judicial de objeto seme-
lhante foi ajuizada até o momento: a Agdo Revisional
n? 102578677.2022.4.01.3400, de autoria da J&F In-
vestimentos S.A. (“J&F”), em tramite perante a 102
Vara Federal de Brasilia e submetida a segredo de

28. NOAH, Lars. Administrative arm-twisting in the shadow of congressio-
nal Delegations of authority. Wisconsin Law Review, 873, 1997. Essa tese
foi utilizada no pleito de repactuagéo apresentado pela J&F no Processo n®
36028-88.2017.4.01.3400, em tramite perante a 102 Vara Federal no Distrito
Federal.

justica. Ndo obstante, algumas pegas da referida
Acdo Revisional foram juntadas a um desdobra-
mento publico em tramite perante o STJ (SLS 3203/
DF 2022/0359186-5), o que nos permite obter um
panorama geral de como o pedido revisional vem
sendo tratado no Judicidrio e no MPF.

Em resumo, a J&F protocolizou peticdo em se-
tembro de 2021 perante a 52 CCR/MPF, pleiteando
a repactuagdo da multa prevista em seu acordo de
leniéncia, sob o fundamento de que os valores nao
seriam condizentes com os parametros definidos na
Lei Anticorrupgéo, tendo incorrido em uma série de
equivocos contdbeis. Apds discussdes sobre qual
seria o 6rgao responsavel, dentro da estrutura do
MPF, para analisar a questao, o 12 Oficio da Procu-
radoria da Republica no Distrito Federal proferiu de-
cisdo em abril de 2022 (PA n® 1.00.000.017909/2021-
84) negando o pedido revisional da J&F, por entender
que (i) o acordo pactuado deveria ser cumprido; e (ii)
a multa imposta possui carater hibrido, englobando
também ressarcimento pelos danos causados pela
empresa leniente.

A J&F formulou o mesmo pedido revisional pe-
rante o Juizo da 102 Vara Federal de Brasilia que,
segundo fontes publicas,? suspendeu as obrigagdes
pecuniarias decorrentes dos pagamentos das par-
celas anuais, mediante a apresentagao de seguro-ga-
rantia judicial, até o julgamento definitivo da acéo
revisional. Segundo a alegacdo da colaboradora, a
J&F, no momento da assinatura do acordo, se en-
contrava em posicdo evidentemente fragilizada, em
uma premente necessidade de assinar o acordo. A
situacdo, segundo alega, era de extrema submissao
ao Estado, destacando-se a existéncia de relevantes
empréstimos junto a bancos publicos, com possiveis
retaliacdes, o que teria levado, inclusive, a grandes
desinvestimentos por parte da Companhia.

Ato continuo, teve inicio discussdo sobre o in-
gresso nos autos de duas entidades lesadas pelas
condutas perpetradas pela J&F e destinatarias dos
pagamentos das multas: os fundos Petros e Funcef.
O ingresso de ambas as entidades foi deferido pelo
Juizo da 102 Vara Federal de Brasilia, o que levou a
J&F a interpor agravo de instrumento perante o Tri-
bunal Regional Federal da 12 Regido (“TRF-12 Re-
gido”). Ao analisar a questdo, a relatora do recurso,

29. Informacdo obtida em: https://www.st]j.jus.br/sites/portalp/Paginas/
Comunicacao/Noticias/2022/23112022-STJ-restabelece-andamento-de-
-processo-sobre-multa-de-R--10-bilhoes-prometida-pela-J-F-em-acordo-de-
-leniencia.aspx, acesso em 17.2.2024.
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Desembargadora Federal Maria do Carmo Cardoso,
determinou a suspensdo da Agdo Revisional origi-
naria até o julgamento final da questdo da admissao
de Petros e Funcef no processo.

Nesse contexto, o BNDES ajuizou perante o
STJ o Pedido de Suspensédo de Liminar n® 3.203, ar-
gumentando que a suspensdo da Acdo Revisional
geraria grave lesdo a ordem publica, ja que os pa-
gamentos das parcelas do acordo de leniéncia fi-
cariam adiados indefinidamente. Em 22.11.2022, a
Presidente do STJ, Ministra Maria Thereza de Assis
Moura, proferiu decisdo determinando a retomada
da tramitagdo da A¢do Revisional, concordando com
os apontamentos do BNDES. Vale reproduzir aqui
trechos da referida deciséo, discorrendo sobre a im-
portancia da preservagdo dos acordos de leniéncia:

“De reconhecida importadncia ao combate a
corrupgao, os acordos de leniéncia devem re-
ceber especial atengdo e protegdo do Sistema
de Justica em face dos mais variados resul-
tados positivos que tém trazido para a ordem
juridica nacional. Ha de ser considerado, so-
bretudo, que suas bases estdo assentadas no
voluntarismo das pessoas juridicas que, en-
volvidas em atos ilicitos, comprometem-se em
romper com essas condutas, reconhecem suas
responsabilidades, colaboram com a identifi-
cacgdo de outros envolvidos e buscam reparar
os danos causados.

(-..)

Bem por isso, a validade e for¢a dos termos
ajustados devem ser, sempre, protegidas, evi-
tando-se discussdes prolongadas e sem fim de
eventuais questionamentos em juizo posterior-
mente a sua celebracao.

(..)

A propdsito, uma das garantias legais do
acordo de leniéncia é a reparagdo integral dos
danos causados, o que, no caso sub judice, ao
que tudo indica, reside, exatamente, na multa
imposta.

Sob essa perspectiva, o sobrestamento do
curso processual e, com isso, do pleno cumpri-
mento dos termos do acordo de leniéncia traz
ofensa a ordem publica, assim visto o respeito
ao ordenamento juridico nacional e as bases
estabelecidas para se buscarem meios alterna-
tivos e eficazes para a composigdo de litigios,
especialmente, quando envolvem ilicitos prati-
cados contra a Administragdo Publica.

Essa constatagdo se manifesta exponencial-
mente quando se verifica a causa da sus-
pensdo, mera discussdo - paralela a questdo
de fundo apresentada na acdo revisional, re-
gistre-se — acerca do cabimento ou ndo da in-
tervencdo dos beneficidrios da multa.”

Em resumo, o que se nota a partir da Acdo Re-
visional da J&F é que: (i) o pedido enfrentou forte
resisténcia das autoridades (no caso da J&F, do pro-
prio MPF), das entidades lesadas (Funcef, Petros e
BNDES) e do Judiciério; (ii) tanto MPF como Judi-
ciario (STJ) indicaram que o valor do acordo de leni-
éncia engloba também sanc¢des e danos suportados
pelo erdrio; (iii) houve forte criticismo ao pedido de
repactuagdo da J&F, tendo em vista que a empresa
ja usufruiu dos efeitos benéficos da assinatura da le-
niéncia, buscando agora uma reduc¢do significativa
das obrigag¢des pecunidrias assumidas.

Considerando que a Acdo Revisional da J&F
ainda parece estar em curso, cumpre monitorar sua
tramitagdo em primeira instancia, a fim de se averi-
guar se haverd éxito ou ndo no pedido de repactu-
acdo judicial do acordo de leniéncia.

Para concluir, nota-se que, ao menos em tese, a
anulagao do acordo e a consequente invalidacdo das
provas e dos atos dele decorrentes ndo impedem, ne-
cessariamente, a conducdo de nova investigagdo em
face dos entdo colaboradores. Obviamente que, para
determinar a possibilidade, ou ndo, de uma nova in-
vestigacdo, serd fundamental a andlise do caso con-
creto até para estabelecer a responsabilidade pelos
atos que teriam resultado na anulagdo do acordo.

Ainda, caso ndo houvesse investigagdo antes
de celebrado o acordo, a nova investigacdo deve
partir de elementos absolutamente distintos das
provas obtidas no ambito do acordo, sob pena de
ser eivada de nulidade pela aplicacdo da teoria das
provas ilicitas por derivacdo (fruits of the poisonous
tree), por interpretacdo analégica do art. 157 do C6-
digo de Processo Civil. Por sua vez, caso ja houvesse
investigacdo anteriormente a celebracdo do acordo,
sua anulacdo podera resultar na retomada do status
quo ante, ou seja, deveria se retornar a um cendario
sem acordo, mas com uma investigacdo em curso
em face daqueles entdo colaboradores.

Esse parece ser o fundamento da decisdo do Mi-
nistro André Mendonca em sede da Peti¢do 11.972/
DF, de fevereiro de 2024, que argumenta ter ha-
vido abusos cometidos quando da celebragdo dos
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acordos. O Ministro Dias Toffoli do STF determinou
a suspensado do pagamento das multas definidas em
acordos de leniéncia celebrados pela J&F* e pela
Novonor,*! bem como a autoriza¢do para que as em-
presas promovessem junto ao MPF, CGU e AGU a
reavaliagdo dos termos do acordo de leniéncia, “pos-
sibilitando-se a corregdo das ilicitudes e dos abusos
identificados”. Ou seja, nos parece que o que se estd
a alegar é a existéncia de algum vicio na formagéao
da vontade para o acordo de leniéncia, que poderia
eventualmente ocasionar a anulagdo do acordo.
Apesar disso, o termo que tem sido utilizado neste
caso ¢ o de “revisdo”, que a nosso ver € termo gené-
rico e que abarca as trés espécies ja apresentadas. In
casu, parece-nos que o que se estd argumentando é
a existéncia de fundamentos para a anulagao de um
acordo, mas as consequéncias que tém sido atribu-
idas as empresas sdo de uma rescisdo e/ou de uma
repactuacgdo, o que confirma nossa hipétese inicial
de auséncia de rigor terminoldgico e de completa
reflexdo das diferencas e das consequéncias dos ce-
narios de anulacao, rescisao e repactuagdo, como se
passa a detalhar.

3.2. RESCISAO DOS ACORDOS DE LENIENCIA

A rescisdo, por sua vez, estaria relacionada a
eficdcia da colaboragdo, tanto processual quanto
material. Nesse caso, ndo se identifica ilegalidade
na formulagdo do acordo, pois a autoridade publica
que formula a proposta e toma as informag¢des do
colaborador age com boa-fé e faz a proposta acre-
ditando que o agente, com o tanto de boa-fé que
dele se pode esperar em vista dos beneficios que
poderd receber, tenha relatado tudo aquilo de que
tinha conhecimento. No caso de rescisdo, ocorreria
o descumprimento de alguma(s) das obrigacgdes as-
sumidas no acordo de leniéncia.

O descumprimento de obrigagdes e a conse-
quente rescisdo do acordo resulta na ndo concessao
de beneficios a parte colaboradora, caso essa parte
tenha dado causa a rescisdo. Nao ha impeditivos,

30. https://www.cnnbrasil.com.br/politica/toffoli-suspende-multa-de-mais-
-de-r-10-bilhoes-do-acordo-de-leniencia-da-jf/

31. O ministro Dias Toffoli, do Supremo Tribunal Federal (STF), acolheu
pedido da Companhia Novonor S.A (nova denominagdo do entdo Grupo
Odebrecht) e suspendeu o pagamento de multas de R$ 8,5 bilhdes impos-
tas a empresa, referente ao acordo de leniéncia firmado com o Ministério
Publico Federal (MPF) no ambito da Operagdo Lava Jato. https://portal.
stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=525940&0ri=1#:~:-
text=0%20ministro%20Dias%20Toffoli%2C%20d0o,MPF)%20n0%20
%C3%A2mbito%20da%200pera%C3%A7%C3%A30

portanto, a principio, para que as provas aportadas
por meio do acordo rescindido sejam utilizadas para
a apuragdo dos crimes relatados (em caso de res-
cisdo por descumprimento do colaborador). Nesse
caso, sdo afastados apenas os beneficios caracte-
risticos da delagdo, mas ndo hd impedimento em
relagdo a utilizacdo dos elementos probatérios,
mesmo que contrarios aos interesses do colabo-
rador. O efeito concreto da rescisdo, portanto, é o
mais danoso para o colaborador, ainda mais quando
se considera que a autoridade publica pode consi-
derar que a confissdo se mantém higida, ainda que
os beneficios tenham sido rescindidos.

Registre-se que a discussdo sobre a rescisdo de
acordos tem se concentrado nos cendrios de des-
cumprimento por parte do particular (por exemplo,
pelo ndo pagamento das verbas pecuniarias acor-
dadas).* Ha que se avancar, porém, para o debate
de cabimento de rescisdo por descumprimento das
autoridades publicas, bem como de suas conse-
quéncias para o administrado. No limite, em caso
de descumprimento pelas autoridades publicas, o
administrado poderia deixar de recolher as verbas
pecunidrias acordadas, mantendo os beneficios ine-
rentes aos acordos?

Vale chamar atengdo para precedente sobre o
tema. No final de 2022, a CGU rescindiu o acordo de
leniéncia firmado com as empresas do Grupo UTC,
em razdo do ndo pagamento das parcelas pecunia-
rias definidas no acordo.®® Por conta da rescisao, as
empresas do Grupo UTC: (i) perderam integralmente
os beneficios pactuados no acordo; (ii) tiveram as
dividas e multas executadas antecipadamente; (iii)
foram proibidas de contratar e receber incentivos
do Poder Publico; (iv) foram incluidas no CNEP; (v)
foram impossibilitadas de firmar novo acordo trés
anos; e (vi) foram declaradas inidéneas para licitar
ou contratar com a Administragcdo Publica.

32. No final de 2022, a CGU rescindiu o acordo de leniéncia firmado com
as empresas do Grupo UTC, em razdo do ndo pagamento das parcelas
pecunidrias definidas no acordo. Por conta da rescisdo, as empresas do
Grupo UTC: (i) perderam integralmente os beneficios pactuados no Acor-
do; (ii) tiveram as dividas e multas executadas antecipadamente; (iii) foram
proibidas de contratar e receber incentivos do Poder Publico; (iv) foram
incluidas no CNEP; (v) foram impossibilitadas de firmar novo acordo trés
anos; e (vi) foram declaradas inidéneas para licitar ou contratar com a
Administragdo Publica. Controladoria Geral da Unido. Decisdo n® 323, de
21.11.2022. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decisao-n-
-323-de-21-de-novembro-de-2022-449722593. Acesso em 27.12.2022.

33. BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Decisdo n® 323, de 21.11.2022.
Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decisao-n-323-de-
-21-de-novembro-de-2022-449722593. Acesso em 27.12.2022.
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Para que se apresente o tema em todas as suas
possiveis searas, serdo apresentados a seguir os
normativos e as experiéncias brasileiras na CGU/
AGU e no MPF quanto a rescisdo dos acordos de
leniéncia, tanto por descumprimento do particular
(3.2.1.) quanto por descumprimento das autoridades
publicas (3.2.2.).

3.2.1. Rescisao de acordos de leniéncia por
descumprimento do particular a pedido das
autoridades publicas

A Lei Anticorrupcdo prevé a hipétese de res-
cisdo do acordo de leniéncia indiretamente, ao in-
dicar consequéncias em caso de descumprimento
por parte do infrator-colaborador. Nos termos do
artigo 16, paragrafo 82 e do artigo 22, paragrafo 4

Art. 16 A autoridade maxima de cada 6rgdo ou
entidade publica podera celebrar acordo de le-
niéncia com as pessoas juridicas responsaveis
pela pratica dos atos previstos nesta Lei que
colaborem efetivamente com as investigagoes
e o processo administrativo, sendo que dessa
colaboracéo resulte:

[...]

§82 Em caso de descumprimento do acordo de
leniéncia, a pessoa juridica ficard impedida
de celebrar novo acordo pelo prazo de 3 (trés)
anos contados do conhecimento pela adminis-
tragdo publica do referido descumprimento.

[...]

Art. 22. Fica criado no ambito do Poder Execu-
tivo federal o Cadastro Nacional de Empresas
Punidas - CNEP, que reunird e dard publici-
dade as sancgbes aplicadas pelos 6rgdos ou
entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario de todas as esferas de governo com
base nesta Lei.

[...]

§ 4° Caso a pessoa juridica ndo cumpra os
termos do acordo de leniéncia, além das in-
formagbes previstas no § 3%, deverd ser in-
cluida no Cnep referéncia ao respectivo
descumprimento.

Nota-se que a Lei Anticorrup¢dao ndo contém
qualquer previsdo no sentido de descumprimento
do acordo de leniéncia por parte da administragdo
publica.

Em termos infralegais, no anterior Decreto An-
ticorrupgao, Decreto n®. 8.420/2015, havia trés dis-
positivos quanto a rescisao de acordos de leniéncia:
artigo 22, paragrafo 29, artigo 37, inciso II e artigo
45, inciso II:

Art. 22. Caso ndo seja possivel utilizar o cri-
tério do valor do faturamento bruto da pessoa
juridica no ano anterior ao da instauragdo ao
PAR, os percentuais dos fatores indicados nos
art. 17 e art. 18 incidirao:

[...]

§ 22 No caso de a autoridade signataria declarar
o descumprimento do acordo de leniéncia por
falta imputavel a pessoa juridica colaboradora,
o valor integral encontrado antes da reducgdo
de que trata o caput serd cobrado na forma da
Secdo IV, descontando-se as fragdes da multa
eventualmente ja pagas.

Art. 37. O acordo de leniéncia conterd, entre ou-
tras disposicdes, cldusulas que versem sobre:

[...]

II - a perda dos beneficios pactuados, em caso
de descumprimento do acordo;

[...]

Art. 45. O Cadastro Nacional de Empresas Pu-
nidas - CNEP contera informacdes referentes:

[...]

II - ao descumprimento de acordo de leniéncia
celebrado com fundamento na Lei n® 12.846,
de 2013.

No novo Decreto Anticorrupgdo, Decreto n°.
11.129/2022, ha trés dispositivos idénticos quanto
a rescisdo de acordos de leniéncia: artigo 27, para-
grafo 22, artigo 45, inciso II e artigo 59, inciso II:

Art. 27. Com a assinatura do acordo de leni-
éncia, a multa aplicavel serd reduzida conforme
a fragdo nele pactuada, observado o limite pre-
visto no § 2° do art. 16 da Lei n® 12.846, de
2013.

[...]

§ 22 No caso de a autoridade signatéria de-
clarar o descumprimento do acordo de leni-
éncia por falta imputavel a pessoa juridica co-
laboradora, o valor integral encontrado antes
da reducdo de que trata o caput serd cobrado
na forma do disposto na Secdo IV, descontan-
do-se as fragdes da multa eventualmente ja
pagas.
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Art. 45. O acordo de leniéncia conterd, entre
outras disposigdes, clausulas que versem
sobre:

[...]
II - a perda dos beneficios pactuados, em caso
de descumprimento do acordo;

Art. 59. O CNEP conterd
referentes:

[...]

II - ao descumprimento de acordo de leniéncia
celebrado com fundamento na Lei n® 12.846
de 2013.

informacdes

Nota-se, portanto, que tanto a Lei quanto o De-
creto Anticorrupcdo deixam de forma aberta a pos-
sibilidade do estabelecimento das obrigagdes no
acordo de leniéncia, cabendo ao préprio acordo o
regramento das hipéteses de descumprimento e res-
cisdo desses acordos.

Ausentes dispositivos referentes as hipéteses
de rescisdo na Lei e no Decreto Anticorrupcao, resta
avancar para descobrir se hd exemplos concretos
de casos reais em que essa discussdo de rescisdo
tenha sido levantada. Em se tratando de um acordo
de leniéncia Anticorrupgdo, importante investigar,
portanto, os acordos celebrados tanto pelo MPF
(3.2.1.1) quanto pela CGU/AGU (3.2.1.2.).

3.2.1.1. Rescisao de acordos de leniéncia do MPF

No ambito dos acordos de leniéncia celebrados
pelo MPF, o caso da J&F Investimentos, celebrado
em 31 de maio de 2017, pode ser tomado como
exemplo, uma vez que foi objeto de discussées espe-
cificas sobre rescisdo e repactuagdo.*

Segundo os termos desse acordo, foi estipulada
clausula sobre rescisdo do acordo por descumpri-
mento de ambos os lados, tanto pela colaboradora
quanto pelo MPF. Segundo a “Clausula XXIII — Res-

34. No Processo n® 36028-88.2017.4.01.3400, o juiz da federal da 102 Vara
de Brasilia chegou a decretar a suspensado do acordo de leniéncia da J&F
Investimentos, apenas para a area criminal. Ao suspender o Acordo, o juiz
impediu a ades&o de pessoas ligadas a empresa, que se beneficiariam dos
efeitos penais do Acordo. O préprio juiz revogou essa suspensdo, mas con-
dicionou-a a decisdo do STF de anular ou néo a delagdo premiada rela-
cionada ao Acordo. Este acordo de leniéncia e os acordos de colaboragdo
premiada celebrado por Joesley Mendonga Batista e Wesley Mendonga
Batista (acionistas majoritarios e dirigentes da companhia) foi objeto de
pedido de rescisdo do acordo por parte do MPF. A autoridade publica ar-
gumentou que os colaboradores omitiram informagdes relevantes no que
tange aos ilicitos de corrupgdo de que detinham conhecimento. A questdo
apenas foi regularizada ap6s a repactuacgao dos termos do acordo de co-
laboragédo, com previsdo de multa de 1 bilhdo de reais e cumprimento de
penas privativas de liberdade. (PGR repactua delagdo dos irmdos Batista
com multa de R$ 1 bi. Migalhas, 08 dez. 2020. Disponivel em: https://www.
migalhas.com.br/ quentes/337489/pgr-repactua-delacao-dos-irmaos-batis-
ta-com-multa-de-r--1-bi. Acesso em: 26 Dez 2022). Posteriormente, em 10
de fevereiro de 2022, o Conselho Institucional do MPF confirmou a rejei¢do
da revisao do acordo de leniéncia da J&F ja rejeitado pela Camara de Com-
bate a Corrupgao do MPF (52CCR), que asseverou a impossibilidade de os
termos do acordo serem revistos, uma vez que essa nao ¢é a atribuicao do
6rgao colegiado. Ao pedir a revisdo do acordo, a defesa da empresa tentou
reduzir o valor de R$ 10,3 bilhdes que deve ser pago pela companhia em
multas e investimentos em projetos sociais. A alegagao da J&F foi de que
houve falhas na fundamentagéo juridica e nas premissas contdbeis que
serviram de base para que o valor da multa fosse estipulado. Disponivel
em: https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/conselho-institucional-do-m-
pf-rejeita-pedido-para-rever-acordo-de-leniencia-da-j-f. Acesso em 27 Dez.
2022.
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cisdo por culpa da colaboradora”,*® o MPF poderia
solicitar a rescisdo do acordo de leniéncia por des-
cumprimento por parte da colaborada de suas obri-
gagodes assumidas no acordo, por ndo prestar infor-
macgdes ou entregar documentos, se ficar provado
que sonegou ou adulterou provas, se violar o sigilo,
se furtar-se a agdo da Justica Criminal, se praticar
crime doloso da mesma espécie apés a homologagao
judicial do acordo, dentre outras hipéteses. Impor-
tante mencionar que a rescisdo serd individual e in-
dependentemente por cada um dos colaboradores,
de modo que o descumprimento por parte de um nao
implica na responsabilidade ou no descumprimento
pelos demais, nem afeta os direitos dos demais sig-
natarios do acordo.

35. XXIII - Rescisdo por culpa da COLABORADORA Clausula 23. O acor-
do de leniéncia podera ser rescindido, a pedido do membro do Ministério
Publico com atribuig¢do pela investigacdo e processo dos fatos e condutas
ilicitas a que o descumprimento se referir, em relagdo apenas a COLABO-
RADORA ou ao Aderente que o descumprir, nas seguintes hipéteses: [ - Se
a COLABORADORA ou o Aderente descumprir as obrigacdes assumidas
neste Acordo, ai incluidas as obriga¢des mencionadas nas cldusulas 15 e
16, inclusive o ndo pagamento dos valores previstos neste Acordo; I — Se
a COLABORADORA ou o Aderente sonegar dolosamente informagdes, fa-
tos, provas e quaisquer documentos, que objetivamente sejam relevantes,
ou mentirem em relagdo a fatos relevantes em apuragédo, em relagdo aos
quais se obrigaram a cooperar, a critério do juizo competente; III - Se a CO-
LABORADORA ou o Aderente recusar-se a prestar qualquer informagao
relevante solicitada pelo Ministério Publico de que tenham conhecimento e
que deveriam revelar nos termos deste Acordo; IV - Se a COLABORADO-
RA ou o Aderente recusar-se a entregar documento ou prova solicitada pelo
Ministério Publico que tenha em seu poder ou sob a guarda de pessoa de
suas relagées ou ainda sujeito a sua autoridade ou influéncia, sobre fatos
em relagdo aos quais se obrigou a cooperar, salvo se, diante da eventual
impossibilidade de obtengdo direta de tais documentos ou provas, indicar
ao Ministério Publico a pessoa que o guarda e/ou o local onde podera
ser obtido, para a adogdo das providéncias cabiveis; V — Se ficar provado
que a COLABORADORA ou o Aderente sonegou, adulterou, ou destruiu,
dolosamente, provas que tinha em seu poder ou sob sua disponibilidade e
que deveria entregar ao Ministério Publico Federal por forga deste Acordo,
salvo se: (i) em relagdo a COLABORADORA, este fato tiver ocorrido antes
da assinatura do termo de confidencialidade precedente deste Acordo e ti-
ver sido revelado em anexo especifico existente na data de assinatura deste
Acordo ou apresentado até o encerramento da investigagdo interna; ou (ii)
em relagdo ao Aderente, este fato tiver ocorrido antes da assinatura do ter-
mo de confidencialidade precedente deste Acordo e tiver sido revelado em
anexo da Adesdo; VI - Se qualquer Aderente, apés a homologacédo judicial
deste Acordo, vier a praticar crime doloso da mesma espécie daqueles nar-
rados em seus depoimentos ou crimes previstos na clausula 52, inciso II,
deste Acordo. VII — Se qualquer Aderente deste acordo de leniéncia fugir
ou tentar furtar-se, por qualquer meio, a agdo da Justica Criminal; VIII - Se
o sigilo a respeito deste acordo de leniéncia for quebrado pela COLABO-
RADORA ou Aderentes, ou por suas defesas técnicas; IX — Se a COLA-
BORADORA ou Aderentes, direta ou indiretamente, praticarem conduta
incompativel com a vontade de colaborar ou impugnarem os termos deste
Acordo, ressalvado o direito de recorrerem de decisées que nao aplicarem
as regras aqui previstas. §1°. Os Aderentes e a COLABORADORA sio,
cada qual, individual e independentemente responséveis pelas obrigagdes
assumidas e pelas declaragdes feitas com relagdo ao acordo de leniéncia,
e o descumprimento das obrigagdes e/ou qualquer declaragdo falsa por
parte de um deles ndo implicara na responsabilidade ou descumprimento
pelos demais, nem de qualquer modo afetara os direitos dos demais signa-
tarios deste termo. §2°. Uma vez rescindido o acordo de leniéncia a pedido
do membro do Ministério Publico que tiver aderido a este Acordo e com
atribuigdo pela investigagdo e processo dos fatos e condutas ilicitas a que
o descumprimento se referir, em relagdo ao Aderente que o descumprir, fi-
card a critério de outros 6rgaos do Ministério Publico avaliar se postulardo
a rescisdo do Acordo em relagdo a outros fatos, pelo mesmo motivo e em
relagdo a mesma pessoa.

Neste acordo, ndo hd defini¢do clara das con-
sequéncias da rescisao, restringindo-se a Clausula
25, paragrafo §19, a estipular que em caso de res-
cisdo nos termos do inciso I da Clausula 23, ocor-
rerd o vencimento antecipado de todas as parcelas
vincendas dos valores previstos no acordo de leni-
éncia. Também ndo hd definicdo de qualquer pro-
cedimento prévio para andlise do cumprimento ou
descumprimento das clausulas do acordo, a fim de
ensejar ou ndo sua rescisao.

Nos demais exemplos de clausulas de descum-
primento e rescisdo a pedido das autoridades pu-
blicas por descumprimento do particular (Anexo 1),
nota-se que se trata de cldusula bastante extensa e
relevante no bojo do acordo. As hipdteses de des-
cumprimento vém com bastante detalhe, passando
pelo descumprimento amplo das obrigagdes, pela
sonegacdo/ndo entrega de informagdes, provas, do-
cumentos, pela quebra de sigilo, pela impugnagéao
de termos do acordo, pela ndo recomposicao de ga-
rantias do acordo.

A rescisdo decorrente de descumprimento é
aplicavel a cada um dos colaboradores individual-
mente, de modo que suas consequéncias também
sdo aplicaveis de modo independente.

Em alguns acordos, como no da Braskem, ha a
indicagdo de que a rescisdo do acordo de leniéncia
do MPF podera causar outras repercussoes, ca-
bendo aos outros 6rgaos do Ministério Publico ava-
liar se postulardo a rescisdo do acordo em relacdo
a outros fatos, pelo mesmo motivo e em relagdo a
mesma pessoa.

Em termos de tramites da rescisdo, ndo sdo
todos os acordos que entram neste objeto. No caso
do acordo com a Carioca Christiani-Nielsen Enge-
nharia S.A. ha tal especificagdo, com a previsdo de
que a rescisdo do acordo na esfera criminal serd de-
cidida pelo juizo competente, mediante a prévia dis-
tribuicdo de procedimento préprio, notificacdo das
partes e realizagdo de audiéncia de justificagao.
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3.2.1.2. Rescisao de acordos de leniéncia da CGU/AGU

Ja no ambito dos acordos de leniéncia cele-
brados pela CGU/AGU, ha um maior detalhamento
sobre as hipoteses de descumprimento do acordo e
do procedimento a ser adotado em caso de discussao
sobre o inadimplemento da parte colaboradora.

O caso do grupo Camargo Corréa,*® por
exemplo, possui na Clausula 15 detalhamento sobre
descumprimento e rescisdo. Segundo seus termos,
o descumprimento injustificado, total ou parcial,
do acordo de leniéncia, serd objeto de apuragao,
mediante processo administrativo, nos termos da
Lei de Processo Administrativo, Lei n?. 9.784/1994.
As hipoteses de descumprimento, descritas como
exemplificativas, sdo bastante semelhantes aquelas
previstas nos acordos de leniéncia do MPF. Notavel
excecdo distintiva diz respeito ao dispositivo que
define que, em caso de inclusdo dos créditos desse
acordo no plano de recuperacéo judicial,®” com re-
programacao de datas ou descontos, considerar-
-se-a rescindido de pleno direito o acordo.

No final de 2022, tivemos a primeira decisdo de
declaragdo de descumprimento de acordo de leni-
éncia pela CGU, nos termos da Decisdo CGU n® 323/
CGU.*® Nesta decisdo, a CGU rescindiu o acordo de
leniéncia firmado com as empresas do Grupo UTC. O
motivo da rescisdo foi o ndo pagamento das parcelas
pecuniarias definidas no acordo. Com a rescisao, as
empresas do Grupo UTC: (i) perderam integralmente
os beneficios pactuados no acordo; (ii) tiveram as
dividas e multas executada antecipadamente; (iii)
proibig¢do de contratar e receber incentivos do Poder

36. CGU. https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/combate-a-corrupcao/
acordo-leniencia/acordos-firmados/camargo-correa.pdf

37. BIANCHINI, Bruno Guimardes. Acordos de leniéncia na Lei Anticor-
rupgdo: a consensualidade a servigo da atuagdo imperativa da Administra-
¢do Publica em um cendrio de incertezas. Dissertacdo de mestrado. USP,
2022. p. 218. “Tal disposigdo sobreveio em virtude do ocorrido com o acor-
do de leniéncia celebrado com a empresa UTC Participagbes S/A em 2017,
de forma que, apos a celebragdo do acordo, a empresa veio a apresentar
pedido de Recuperagdo Judicial, tendo listado os valores decorrentes do
acordo enquanto crédito quirografaria (Classe III). Diante da impugnagéao
apresentada pela CGU/AGU, o Administrador Judicial entendeu por excluir
referido crédito, equiparando-o ao crédito de natureza fiscal, nos termos
do art. 6.0, § 7.0, da Lei de Recuperagao e Faléncias.”. Sobre esse tema,
cumpre mencionar a decisdo do TJSP. Tribunal de Justica de Sao Paulo.
Al 2257373-73.2020.8.26.0000. Relator: Des. Alexandre Lazzarini. Julga-
mento: 15/09/2021. Orgao Julgador: 1.a Camara de Direito Empresarial.
Liberado nos Autos em 16/09/2021. “N&o sendo um negdcio juridico, vin-
culado ao direito obrigacional (civil, empresarial, consumidor etc), mas de
natureza especial vinculado ao direito de punir (sancionar) do Estado, ndo
se sujeita a recuperagdo judicial, sob pena de violar a finalidade do acordo
de leniéncia”.

38. BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Decisdo n® 323, de 21.11.2022.

Publico; (iv) foram incluidas no Cadastro Nacional
de Empresas Punidas — CNEP; (v) foram impossibi-
litadas de nova conciliagdo por 3 (trés) anos; e (vi)
foram declaradas inidéneas para licitar ou contratar
com a Administragdo Publica.

Sobre esse ponto, cabe refletir que, como con-
sequéncia da rescisdo pela CGU, é possivel que o
TCU volte a aplicar a penalidade de impedimento
de licitar. Isso porque, de acordo com o Acdrdao
2422/2021 - Plenario/TCU* (reiterado nas deci-
sbes do Acdérdao 2818/2021 - Plenario, Acdérdao
1900/2019 - Plendrio, Acérddo 1178/2019 - Ple-
nario e Acérddo 1036/2019 — Plendrio), a sujeigdo
da empresa a sangao de inidoneidade poderia invia-
bilizar suas atividades, inclusive o cumprimento do
proprio acordo de leniéncia, de sorte que a sancdo
deveria, nesses casos, permanecer suspensa. Ha-
vendo, porém, fatos novos, como a propria rescisdo
do acordo, a penalidade poderia ser reaplicada.

Nota-se, portanto, que a experiéncia concreta
da CGU/AGU (Anexo 2) levou a inclusdo do artigo
53 no novo Decreto n® 11.129/2022, que prevé, em
maiores detalhes, as consequéncias juridicas de
uma rescisdo do acordo de leniéncia pela autori-
dade competente, decorrente do seu injustificado
descumprimento.

Importante tomar em conta, desde a ana-
lise do caput deste novo artigo 53 do Decreto n®.
11.129/2022, que a declaragao de rescisdo é sempre
atribuida a autoridade competente, diante do pres-
suposto de que qualquer descumprimento sempre é
decorrente de ato ou omissdo por parte do particular.
Nao se vislumbra hipétese, na legislagdo, portanto,
de uma eventual declaragdo de rescisdo por parte
de autoridade judicial diante de eventual descum-
primento de obrigagdes das autoridades publicas.
Ademais, importante notar que nao é qualquer des-
cumprimento que resulta em rescisdo de acordo de
leniéncia, ja que apenas um descumprimento injus-
tificado é que podera trazer as consequéncias pre-
vistas neste artigo do novo decreto. Resta avangar
para identificar, portanto, o que seria um descumpri-
mento justificado, portanto, pelo particular, que nido
ensejaria em rescisdo do acordo de leniéncia.

39. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo n°® 006.723/2020-9.
Acérdao 2422/2021 - Plenario, Relator: Min. Vital do Régo. Sessdo em

6.10.2021. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/
acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETQ-2473498/ NUMACOR-

Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decisao-n-323-de-
-21-de-novembro-de-2022-449722593. Acesso em 27.12.2022.

DAQINT%?20asc/0. Acesso em 26.12.2022.
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Segundo os termos do artigo 53 do Decreto n®.
11.129/2022:
Art. 53. Declarada arescisao do acordo de le-
niéncia pela autoridade competente, decor-
rente do seu injustificado descumprimento:

I - a pessoa juridica perderd os beneficios
pactuados e ficard impedida de celebrar novo
acordo pelo prazo de trés anos, contado da
data em que se tornar definitiva a decisdo ad-
ministrativa que julgar rescindido o acordo;

IT - haverad o vencimento antecipado das par-
celas ndo pagas e serdo executados:

a) o valor integral da multa, descontando-se as
frages eventualmente ja pagas; e

b) os valores integrais referentes aos danos,
ao enriquecimento indevido e a outros valores
porventura pactuados no acordo, descontan-
do-se as fragdes eventualmente ja pagas; e

III - serdo aplicadas as demais sangdes e
as consequéncias previstas nos termos
dos acordos de leniéncia e na legislagao
aplicavel.

Importante, ainda, repisar que a declaracdo de
descumprimento por parte de um dos colaboradores
nao traz efeitos imediatos a todos os outros colabo-
radores. Ademais, que a rescisdo de um acordo de
colaboragdo premiada, por exemplo, ndo traria re-
percussoes imediatas em outras esferas. Foi assim
que o Ministro do STF Edson Fachin entendeu que
a eventual rescisdo de acordo de colaboragdo pre-
miada de Joesley e Wesley Batista ndo vincularia
a rescisao do acordo de leniéncia firmado pela JBS
S.A: “A despeito das razées invocadas, a homolo-
gagdo dos acordos mencionados deu-se em juizos dis-
tintos e por razées juridicas diversas, razdo pela qual
ndo hd relagdo de causa e efeito necessdria que vincule
a eventual rescisdo do acordo tratado no presente feito
a uma possivel rescisdo do acordo de leniéncia.”*°

40. Pet 7003 / DF - DISTRITO FEDERAL. Relator(a): Min. EDSON FA-
CHIN. Julgamento: 17/12/2018. Publicagdo: 19/12/2018. Disponivel em: ht-

tps://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/despach0939141/false. Acesso
em 27 Dez. 2022.

Ademais, importante destacar que, uma vez de-
clarados o descumprimento e a rescisdo do acordo,
o TCU procederia com a imposi¢do da sangao e con-
sequente instauracdo de procedimento especifico
para seu cumprimento.*

3.2.2.Rescisao de acordos de leniéncia por
descumprimento das autoridades publicasa
pedido do particular

Nao ha na Lei ou no Decreto Anticorrupcao
qualquer previsdao no sentido de descumprimento
do acordo de leniéncia a pedido do particular por
descumprimento das autoridades publicas. Desse
modo, hd quem questione a real utilidade ao infra-
tor-colaborador de pleitear a rescisdo do acordo em
si.#?

Diante da auséncia de legislacdo sobre o tema,
necessario se faz avangar na andlise de casos con-
cretos, a fim de verificar se ha cldusulas com pre-
visdo de rescisdo do acordo a pedido do particular
por descumprimento das autoridades publicas, tanto
no MPF (3.2.2.1.) quanto na CGU/AGU (3.2.2.2.).

3.2.2.1. Rescisao de acordos de leniéncia do MPF

No ambito dos acordos de leniéncia celebrados
pelo MPF, o caso da J&F Investimentos, celebrado
em 31.5.2017, ja mencionado, contou com clausula
sobre rescisdo do acordo por descumprimento de
ambos os lados, tanto pela colaboradora, quanto
pelo MPF. Segundo a “Clausula XXIV — Rescisdo
por culpa do Ministério Publico Federal”,** o acordo
podera ser rescindo pela colaboradora em caso de
descumprimento das obrigagdes do MPF. Nao ha
neste acordo qualquer definicdo sobre as consequ-

41. TCU Acérddo n.o 1310/2021-Plendrio — Relator Ministro Benjamin
Zymler e Acérdao 2422/2021-Plendrio — Relator Ministro Vital do Régo.

42. BIANCHINI, Bruno Guimaraes. Acordos de leniéncia na Lei Anticor-
rupcdo: a consensualidade a servigo da atuagao imperativa da Administra-
¢do Publica em um cendrio de incertezas. Dissertacdo de mestrado. USP,
2022. p. 216-217. “(...) ainda agravado por contexto no qual efetivamente
tenha colaborado com o 6rgdo celebrante, mediante o fornecimento de
documentos e informagdes relevantes, bem como ja tenha realizado pa-
gamento de valores — ainda que parciais - a titulo de multa e reparagdo
ao Erario. Neste cendrio, mostra-se prudente muito mais que se busque o
cumprimento do acordo - inclusive, pela via judicial, caso assim se mostre
necessario — do que sua rescisao, na medida em que, em sendo rescindido
o acordo, a colaboradora retornara a situagdo de incerteza, sujeita a res-
ponsabilizagdo pelas mais diversas esferas envolvidas, ja tendo admitido
publicamente a ocorréncia dos ilicitos em questdo, ainda que o acordo de
leniéncia tenha sido extinto.”

43. XXIV - Rescisdo por culpa do Ministério Publico Federal. Clausula 24.
O acordo de leniéncia podera ser rescindido a pedido da COLABORADO-
RA, ou do Aderente, em relagdo exclusivamente ao requerente, em caso de
descumprimento das obrigagdes do Ministério Publico Federal.
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éncias dessa rescisao.

Pelo que se pode notar, ha sempre uma pre-
visdo mais genérica de possivel descumprimento
por parte do MPF. A rescisido pode acontecer, via de
regra, em apenas duas hipoéteses: (i) o MPF nao plei-
tear em favor da colaboradora os beneficios legais
acordados ou (ii) o descumprimento das obrigag¢ées
do MPF, que tendem a ser restritos a solicitagdo dos
beneficios legais ou a adocdo de medidas com re-
lagdo as quais tenha se comprometido. Exemplos de
clausulas de descumprimento e rescisdao a pedido
do particular por descumprimento das autoridades
publicas em acordos com o MPF podem ser anali-
sados no Anexo 1.

Esse padrdo segue em outros acordos cele-
brados posteriormente, com excegdo do acordo cele-
brado pelo grupo Maquet, no qual hd uma previsao
mais expressa de que o Ministério Publico que tiver
descumprido suas obrigagdes devera devolver ao
colaborador as provas e documentos, ndo podendo
serem utilizados para quaisquer efeitos. Ndo ha qual-
quer mencao a devolugao de valores, por exemplo,
nem a qualquer efeito para contrarrestar as demais
obrigac¢bes assumidas pelos colaboradores afetados
pelo eventual descumprimento do MPF.

3.2.2.2. Rescisao de acordos de leniéncia da CGU/AGU

Ja no ambito dos acordos de leniéncia cele-
brados pela CGU/AGU, ndo foram identificados
quaisquer exemplos de cldusulas com previsdo de
descumprimento e rescisdo a pedido do particular
por descumprimento das autoridades publicas
(Anexo 2). Nota-se, portanto, que todos os avangos
realizados em sede do novo Decreto n®. 11.129/2022
parecem ter se concentrado apenas nas hipoteses
de descumprimento pelo particular, partindo-se da
presuncdo tacita de que nos acordos com CGU/AGU
apenas o colaborador pode descumprir o acordo de
leniéncia.

A hipétese de rescisdo dos acordos de leniéncia
é tdo nova quanto aquela relacionada a anulagdo
ou repactuagdo dos seus termos. Ainda, a rescisao
acaba atraindo mais aten¢do quando voltada para
eventual descumprimento do particular, sendo que
ndo ha regulamentagdo ou precedentes questio-
nando eventual descumprimento por parte das auto-
ridades publicas que resultem em eventual rescisdo
do acordo. A conclusdo, j4 mencionada, é no sen-
tido de que, para o caso concreto, ndo foram identi-

ficadas chances de éxito em uma eventual demanda
por rescisdo do acordo de leniéncia por descumpri-
mento das autoridades publicas.

3.3. Repactuacgao dos acordos de leniéncia

A repactuacdo (também chamada por alguns
de “renegociagdo”), objetiva sanar eventuais dificul-
dades ou fatos surgidos durante a vigéncia de um
acordo de leniéncia, porém que ndo resultem em
sua rescisdo. Tem-se, portanto, um acordo higido,
tanto em termos da legalidade da sua formulagao -
requisitos materiais e formais e principios basilares
— quanto em termos da sua eficidcia processual e
material.

A repactuagdo mantém os beneficios do acordo
ao colaborador, pois busca tdo-somente alterar al-
gumas das suas premissas ou obrigagdes. Nao ha,
portanto, retorno as investigagdes, como aconte-
ceria em casos de anulagdo (sem o uso das provas
entregues pelo colaborador) ou de rescisdo (com o
uso das provas entregues pelo colaborador e com
a confissdo). Trata-se, assim, da alternativa possi-
velmente mais benéfica para os colaboradores que
queiram rediscutir os termos em sede dos acordos
de leniéncia.

Quanto a possibilidade de repactuagdo de
acordos de leniéncia por conta da desproporciona-
lidade das multas, a Lei n® 12.846/2013 ndo dispoe
especificamente sobre as hipdteses gerais de repac-
tuacdo dos acordos de leniéncia. Apesar disso, ha
legislagbes posteriores que poderiam trazer maior
clareza para essa rediscussdo do calculo pecuni-
ario. Ou seja, normativos de dosimetria de multa,*
de metodologia de célculo da multa,*® sugestoes
de escalonamento das circunstancias agravantes e
atenuantes,*® etc., poderiam servir como inspiragao,
oriundas da pratica, para que se pudesse recalcular
os valores acordados e solicitar uma repactuacao
conforme seus termos. Argumenta-se que, por
exemplo, uma alteragdo legislativa que traga normas
mais benéficas a empresa e que impactem, por
exemplo, no cdlculo dos valores pactuados, poderia

44. CGU. Manual Pratico de calculo de sanc¢des da Lei Anticorrupcao:
cdlculo e dosimetria. 2020. Disponivel em: https://repositorio.cqgu.gov.br/
handle/1/46569.

45. CGU. Manual Prético de Calculo de Multa no Processo Administrativo
de Responsabilizagdo. 2019. Disponivel em: https://repositorio.cqu.gov.br/
handle/1/44486.

46. CGU. Sugestoes de escalonamento das circunstancias agravantes
e atenuantes. 2022. Disponivel em: https://repositorio.cqgu.gov.br/hand-
le/1/68539.
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permitir a revisdo desses valores.*’

A regulamentacdo desse tema surgiu apenas
em 2022, com o artigo 54 do novo Decreto n®
11.129/2022, que previu hipodteses de revisdo do
ajuste nos acordos de leniéncia firmados com a Con-
troladoria Geral da Unido. Trata-se de hipotese com
o objetivo de alterar ou substituir obriga¢des pactu-
adas no acordo de leniéncia, desde que cumpridos
alguns requisitos especificos. A repactuacdo de
acordos de leniéncia nos termos da nova normativa
parece estar restrita a casos em que os acordos, ce-
lebrados de boa-fé pelos particulares e com objetivo
de devido cumprimento das obrigagdes, se tornou
inexequivel por razoes alheias a vontade da empresa
signatéaria ou diante de fatos novos surgidos durante
a sua vigéncia. E o que consta:

Art. 54. Excepcionalmente, as autoridades
signatdrias poderdo deferir pedido de alte-
racdo ou de substituicdo de obrigagdes pac-
tuadas no acordo de leniéncia, desde que
presentes os seguintes requisitos:

I - manutencao dos resultados e requisitos
originais que fundamentaram o acordo de
leniéncia, nos termos do disposto no art. 16
da Lei n® 12.846, de 2013;

II - maior vantagem para a administragdo, de
maneira que sejam alcangadas melhores con-
sequéncias para o interesse publico do que a
declaracdo de descumprimento e a rescisdo do
acordo;

III - imprevisdo da circunstancia que da causa
ao pedido de modificagdo ou a impossibilidade
de cumprimento das condigdes originalmente

47. “As obrigagdes financeiras incluidas em acordo de leniéncia podem ter
a natureza de sangdo, a multa, ou de ressarcimento, a reparagdo de danos.
Em relagdo a multa, o regulamento da LAC estabelece pardmetros a serem
utilizados para a defini¢do da aliquota a ser aplicada sobre o faturamento
anual da empresa.Trata-se de sang¢do de natureza administrativa, cuja com-
peténcia origindria para aplicagdo é do érgao publico lesado, apés proces-
so de responsabilizacdo que garanta o contraditério e a ampla defesa. Mas
ha também uma outra sangdo pecunidria, prevista na Lei de Improbidade
Administrativa (LIA), incluida em varios acordos de leniéncia ainda que, ha
época, houvesse proibicdo expressa de transagdo, acordo ou conciliagdo
nas agdes judiciais de improbidade. A exigéncia cumulativa das sangdes
da LAC e da LIA nos acordos de leniéncia, por si s6, é motivo para revisdo
dos valores pactuados, uma vez que alteracao legislativa recente veda essa
cumulatividade, disposigdo que, entendo, deve ser aplicada retroativamen-
te por ser benéfica a empresa. A rubrica de maior impacto financeiro, e
também de maior subjetividade, é a reparacdo de danos. A disciplina dos
acordos de leniéncia evoluiu em relagdo ao método de apuragdo nesses
casos. Somente pode ser incluida na negociagdo do acordo a parcela in-
controversa do dano, admitido pela pessoa juridica ou decorrente de de-
cisdo definitiva no ambito do devido processo administrativo ou judicial.”
SIMAO, Valdir Moysés. Revisdo de acordo da Odebrecht nao deve ser vista
como tabu. Folha de Sao Paulo, 5.2.2024. https://www1-folha-uol-com-br.

cdn.ampproject.org/c/s/www1.folha.uol.com.br/amp/ilustrissima/2024/02/
revisao-de-acordo-da-odebrecht-nao-deve-ser-vista-como-tabu.shtml

pactuadas;

IV - boa-fé da pessoa juridica colaboradora
em comunicar a impossibilidade do cum-
primento de uma obrigacao antes do venci-
mento do prazo para seu adimplemento; e

V - higidez das garantias apresentadas no
acordo.

Paragrafo unico. A andlise do pedido de que
trata o caput considerara o grau de adim-
pléncia da pessoa juridica com as demais con-
dicdes pactuadas, inclusive as de adogdo ou de
aperfeicoamento do programa de integridade.

De todo modo, parece-nos que seria cabivel a
formulacdo de pedidos de repactuagdo de acordos
de leniéncia caso fosse evidenciada alguma impre-
visdo da circunstdncia que da causa ao pedido de
modificagdo ou a impossibilidade de cumprimento
das condi¢des originalmente pactuadas. Essa de-
manda geral por repactuacdo poderia decorrer do
artigo 65 da Lei de Processo Administrativo (Lei
n2 9.784/1999), como uma circunstancia relevante
suscetivel de justificar a inadequagdo da sangédo
aplicada.

Por fim, parece que seria cabivel pedido de re-
pactuacgdo do acordo de leniéncia caso fosse eviden-
ciada alguma imprevisdo da circunstancia que da
causa ao pedido de modificagdo ou a impossibili-
dade de cumprimento das condig¢des originalmente
pactuadas. Essa demanda geral por repactuagao po-
deria decorrer do art. 65 da Lei de Processo Admi-
nistrativo, como uma circunstancia relevante susce-
tivel de justificar a inadequacéo da sancéo aplicada.

Esse, nos parece, é o cendrio em que se insere
a revisdo dos acordos de leniéncia no ambito da
ADPF n® 1.051/DF, de relatoria do Ministro André
Mendonga, no STF, que a nosso ver tecnicamente se
enquadra como repactuacgao dos acordos.
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4.CONCLUSAO

O estudo dos acordos de leniéncia no Brasil re-
vela uma complexa malha de teorias e praticas que
se entrelacam com a evolugao legislativa e a interpre-
tagdo judicial. A natureza juridica desses acordos,
seja como negodcio juridico de “direito privado ad-
ministrativo”, contrato de direito administrativo, ato
administrativo consensual, acordo administrativo
substitutivo ou integrativo, influencia diretamente
na aplicabilidade das normas de direito privado ou
publico em caso de repercussoes.

A diferenciagdo entre anulagdo, rescisdo e re-
pactuagdo é essencial para compreender as possi-
veis razbes para revisdo dos acordos e suas conse-
quéncias especificas. Diante dos recentes embates
judiciais e arbitrais e das discussdes em torno da
revisdo dos acordos de leniéncia, torna-se evidente
a necessidade de maior rigor terminoldgico e de
uma compreensao clara das diferengas e consequ-
éncias de cada espécie de “revisdo”. Na anulagdo,
ha violacdo de requisitos legais, materiais e/ou for-
mais, e/ou violacdo de principios basilares. Na res-
cisdo, hd violagdo das obrigagdes do préprio acordo
de leniéncia. J4 na repactuacdo, ha modificagdo na
circunstancia, que altera a dindmica do acordo de
leniéncia durante a sua vigéncia. Cada uma dessas
hipdteses traz repercussdes distintas. Ademais,
cada uma dessas hipoteses pode ser acionada por
descumprimento do particular, a pedido das autori-
dades publicas, mas também por descumprimento
das autoridades publicas, a pedido do particular —
apesar de pouco discutido e ndo expresso na legis-
lagdo ou nos acordos.

Feitas tais observagdes, a nosso ver, a decisdo
do Ministro do STF André Mendonca parece-nos
dizer respeito a um cendrio de repactuagdo dos
acordos de leniéncia, ao passo que as decisbes do
Ministro Dias Toffoli parecem-nos estar mais rela-
cionadas a discussdes sobre rescisdo e/ou anulagado
dos referidos acordos de leniéncia.

O papel do STF e de outras autoridades judiciais
na manutencdo da higidez dos acordos de leniéncia
é crucial para a continuidade da integridade e da efi-
cdcia desses instrumentos no combate a corrupgao
e na promocao da justica. A recente proposta de re-
visdo dos acordos de leniéncia entregue ao STF pela
CGU e AGU, bem como as decisdes relacionadas
aos acordos firmados pela J&F e pela Novonor, ilus-
tram a dindmica atual e os desafios enfrentados na
busca por um equilibrio entre a aplicagdo da lei e a
realidade econdmica das empresas envolvidas.

Em suma, os acordos de leniéncia representam
uma ferramenta valiosa para as autoridades publicas
investigadoras e para as empresas que buscam re-
gularizar sua situagdo e colaborar com a justica. A
evolugao desses acordos e as discussdes sobre sua
revisdo refletem a constante busca por aperfeicoa-
mento dos mecanismos de combate a corrupgdo e
a necessidade de adaptagdo as mudangas sociais e
econdmicas. E imperativo que a legislacdo, a dou-
trina e a jurisprudéncia continuem a evoluir para
assegurar que os acordos de leniéncia cumpram seu
papel essencial na promog¢édo da transparéncia e da
responsabilidade corporativa no Brasil.
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ANEXO 1+ CLAUSULAS SOBRE RESCISAO DE ACORDOS DE LENIENCIA DO MPF

CLAUSULA DO ACORDO DE
LENIENCIA COM MPF COM
PREVISAO DE DESCUMPRIMENTO
E RESCISAO A PEDIDO DAS
AUTORIDADES PUBLICAS
POR DESCUMPRIMENTO DO
PARTICULAR

CLAUSULA DO ACORDO
DE LENIENCIA COM
MPF COM PREVISAO DE
DESCUMPRIMENTO E RESCISAO
A PEDIDO DO PARTICULAR
POR DESCUMPRIMENTO DAS
AUTORIDADES PUBLICAS

DATA DE
ASSINATURA
DO ACORDO

DE LENIENCIA

SIGNATARIOS DO ACORDO DE LENIENCIA COM MPF

VIII - RESCISAO

Samsung Heavy Industries CO. LTD 22.2.2021 VIII - RESCISAO Clausula 14. Clausula 15.
Philips Medical Systems Ltda. 24.9.2020 X - Rescisdo Clausula 17. VH(III_élEsEEaC 11%AO
CIA Paranaense de Construgao S.A. ~ _ i
MKR LocacGes de Maquinas S.A. 25.5.2020 VIII - RESCISAO Clausula 14. e O
Televisao Icarai Ltda. :
Construtora Puruna 18.9.2019 VIII — Rescisdo Clausula 13. Vglla;iﬁ:s%éﬁo
Ecorogovias Iéﬁraestrutura e Logistica S.A. CISAO
Ecorodovias Concessdes e Servigos S.A. - , VIII - RESCISA!
Concessionaria Ecovia Caminho do Mar S.A. 12.8.2019 VIII - Rescisdo Clausula 15. Clausula 15.
Rodovia das Cataratas S.A.
Technip Brasil - Engenharia, Instalagées e Apoio T TSR
Maritimo Ltda _ - 4 a -

25.6.2019 VIII - Rescisdo Clausula 122. Cléusula 12, §1°.
Flexibras Tubos Flexiveis Ltda.
Rodonorte — Concessionaria de Rodovias Integradas 1.3.2019 VIII - Rescisio Clausula 142, V(I_:IlIé;1 SJEI:E%S};A)O
Granebert Mineracdo EIRELI EPP 30.10.2018 VIII - Rescisdo Clausula 112, ‘éﬁg;ﬁg%?%ﬁo
CIA Bozano 23.10.2018 IV. Rescisdo Clausula 18. Clausula 19.
Drdger Industria e Comércio Ltda. 30.8.2018 X. Rescisao Clausula 18. Clausula 19.
Getinge AB
Magquet do Brasil Equipamentos Médicos Ltda. ) s . .
Magquet Cardiopulmonary do Brasil Industria e 2.5.2018 XI - Rescisdo Clausula 17. Clausula 18.
Comércio Ltda.
Keppel Fels Brasil S.A. 19.12.2017 VIII - Rescisdo Clausula 112 ‘glgu‘sﬁgsﬁl%ﬁo
J&F Investimentos S.A. 5.6.2017 Clausula 16. Clausula 24.
Rolls Royce 13.1.2017 VIII - RESCISAO Clausula 12. Clausula 12 f).
Braskem S.A. 14.12.2016 X — Rescisao Clausula 14. Clausula 15.
Odebrecht S.A. 1.12.2016 SR Clausula 15.
SIGNUS1 do dBrasil Comércio de Materiais SCISAD
Hospitalares Ltda. IX - RESCISA! B T
SIGNUS do Brasil Comércio, Importacio e 8.10.2016 Clausula 152. Na&o ha.
Exportacdo de Materiais Hospitalares Ltda
Andrade Gutierrez Investimentos em Engenharia S.A X.1.2016 Pa%?é}fl S—ﬁgslc;séo Clausula 15. i)
Carioca Christiani-Nielsen Engenharia S.A. 5.10.2015 Pal’é(:i‘é}fls-lﬁ:Sng.Séo Clausula 15 a).
Construgdes e Comércio Camargo Corréa 17.8.2015 Par(tﬁé)l(ls-lﬁ(aeslcgséo Clausula 15. i)
SOG Oleo e Gas S.A.
SETEC Tecnologia S.A. ) Parte X - Rescisdo
PROJETEC Projetos e Tecnologia Ltda. 22.10.2014 Cléusula 15. i)

TIPUANA Participagﬁes Ltda.
PEM Engenharia Ltda.
ENERGEX Group Representac¢do e Consultoria Ltda.

Clausula 15.
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ANEXO 2 - CLAUSULAS SOBRE RESCISAO DE ACORDOS DE LENIENCIA DA CGU/AGU

SIGNATARIOS DO ACORDO DE LENIENCIA COM CGU/AGU

DATA DE
ASSINATURA
DO ACORDO DE
LENIENCIA

CLAUSULA DO ACORDO DE LENIENCIA

COM CGU/AGU COM PREVISAQ DE
DESCUMPRIMENTO E RESCISAO
A PEDIDO DAS AUTORIDADES

PUBLICAS POR DESCUMPRIMENTO DO

PARTICULAR

CLAUSULA DO ACORDO
DE LENIENCIA COM CGU/
AGU COM PREVISAO
DE DESCUMPRIMENTO
E RESCISAO A PEDIDO
DO PARTICULAR POR
DESCUMPRIMENTO DAS

Mar Holding Participa¢des S.A. e Operadora e Agéncia de

Viagens TUR Ltda.

Resource Tecnologia e Informatica Ltda.
BRF S.A.

UOP LLC.

Keppel Offshore & Marine.

Gol Linhas Aéreas Inteligentes S.A.

Hypera S.A.

Brainfarma Industria Quimica e Farmacéutica S.A.
Cosmed Industria de Cosméticos e Medicamentos S.A.
Monte Cristalina Participag¢oes Ltda

Stericycle do Brasil Novas Participagdes Ltda.
Stericycle Gestdo Ambiental Ltda.

Aborgama do Brasil Ltda.

Stericycle Participagdes Ltda.

Stericycle International LLC

Stericycle INC

Rolls Royce PLC*

Statkraft Energias Renovaveis S.A.
Macaubas Energética S.A.

Seabra Energética S.A.

Novo Horizonte Energética S.A.

AMEC Foster Wheeler Energy Limited
AMEC Foster Wheeler America Latina

SICPA do Brasil e Industria de Tintas e Sistemas Ltda

CEPTIS Industria e Comércio de Tintas e Sistemas S.A.

SICPA Holding S.A.

Samsung Heavy Industries

Car Rental Systems do brasil Locagdo de Veiculo Ltda
Hertz France S.A.S

Localiza Fleet S.A.

Localiza Rent a Car S.A.

Nao disponivel

Nao disponivel
Naéo disponivel
Néo disponivel
Néo disponivel

Nao disponivel

31.5.2022

20.4.2022

25.10.2021

15.10.2021

25.6.2021

7.6.2021

22.2.2021

25.8.2020

Nao disponivel

Nao disponivel
Nao disponivel
Néo disponivel
Nao disponivel
Nao disponivel

14. CLAUSULA DECIMA QUARTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

13. CLAUSULA DECIMA TERCEIRA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

14. CLAUSULA DECIMA QUARTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

14. CLAUSULA DECIMA QUARTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA.

14. CLAUSULA DECIMA QUARTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

14. CLAUSULA DECIMA TERCEIRA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

14. CLAUSULA DECIMA QUARTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

14. CLAUSULA DECIMA QUARTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA
RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

AUTORIDADES PUBLICAS

Nao disponivel

Nao disponivel
Nao disponivel
Néo disponivel
Nao disponivel

Nao disponivel

Né&o ha.

Nao ha.

Nao ha.

Nao ha.

Nao ha.

Nao ha.

Nao ha.

Nao ha.

48. Disponivel em:https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/combate-a-corrupcao/acordo-leniencia/acordos-firmados/Caso22Acordo Leniencia com tarja.

pdf. Aceso em 6.1.2023.
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CLAUSULA DO ACORDO
DE LENIENCIA COM CGU/
AGU COM PREVISAO
DE DESCUMPRIMENTO
E RESCISAO A PEDIDO
DO PARTICULAR POR

CLAUSULA DO ACORDO DE LENIENCIA
COM CGU/AGU COM PREVISAO DE
DESCUMPRIMENTO E RESCISAO
A PEDIDO DAS AUTORIDADES
PUBLICAS POR DESCUMPRIMENTO DO

DATA DE
ASSINATURA
DO ACORDO DE
LENIENCIA

SIGNATARIOS DO ACORDO DE LENIENCIA COM CGU/AGU

PARTICULAR

DESCUMPRIMENTO DAS
AUTORIDADES PUBLICAS

Construtora OAS S.A. - em recuperag¢ao judicial
Coesa Engenharia Ltda

OAS Logistica e Comércio Exterior S.A.

OAS Oleo e Gas S.A.

OAS Empreendimentos S.A. - em recuperacdo judicial

15. CLAUSULA DECIMA QUINTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA

OAS Defesa S.A. 14112019 pESCISAO DO PRESENTE ACORDO AEDLES
OAS Energy GMBH DE LENIENCIA
OAS African Investments LTD
OAS Central America Investing Limited (BVI)
OAS S.A. - em recuperacdo judicial
ek e
Ecovix C%nstru 0es (;lgeénicas ’ o 12.11.2019 DIO IDIEECIRLS SN0 8 DL Néo ha
. HTUCOES T RESCISAO DO PRESENTE ACORDO :
Infravix Participagoes S.A. DE LENIENCIA
Nova Participagoes S.A.
Camargo Corréa Construgdes e Participacoes S.A. 22 CILAMR T DISCIND DI
Construgdes e Comércio Camargo Corréa S.A 31.7.2019 DIO) IS0 EMEIND 5100 Néao ha
Voe ‘;‘i rt.i‘ o g » g L 7 RESCISAO DO PRESENTE ACORDO :
ver Farticipagoes o.2. DE LENIENCIA
15. CLAUSULA DECIMA QUINTA:
Technip Brasil - Engenharia, Instalagdes e Apoio Maritimo 25.6.2019 DO DESCUMPRIMENTO E DA Nio ha
Flexibras Tubos Flexiveis Ltda o RESCISAO DO PRESENTE ACORDO ’
DE LENIENCIA
15. CLAUSULA DECIMA QUINTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA . 1
Braskem S.A. 31.5.2019 RESCISAO DO PRESENTE ACORDO Nao ha.
DE LENIENCIA
Andrade Gutierrez Investimentos em Engenharia S.A. 22 CILAIUR LA DISCIIND QIUIIT
Andrade Gutierrez Engenharia S.A 18.12.2018 oY DES?UMPRIMENTO B 10 Néao ha
Andrade Gutierrez SA i T RESCISAO DO PRESENTE ACORDO ’
o DE LENIENCIA
13. CLAUSULA DECIMA TERCEIRA:
Sgﬁ goﬂﬂi‘zm&g aa 26.7.2018 DO DESCUMPRIMENTO E DA Nao ha.
s S RESCISAO DESTE ACORDO
16. CLAUSULA DECIMA SEXTA:
DO DESCUMPRIMENTO E DA . 1
Odebrecht S.A. 9.7.2018 RESCISAO DO ACORDO DE Nao ha.
LENIENCIA
Mullen Lowe Brasil Publicidade Ltda. e, LU IDSCE QUL RIS
FCB Brasil Publicidade e comunicacao Ltda 13.4.2018 LIC AL IS5 DL Nao ha
ubie comunicag : = RESCISAO DO PRESENTE ACORDO :
DE LENIENCIA
15. CLAUSULA DECIMA QUINTA:
Bilfinger Maschinebau GMBH & Co KG DO DESCUMPRIMENTO E DA o
148.2017  pESCISAO DO PRESENTE ACORDO DL
DE LENIENCIA
e 15. CLAUSULA DECIMA QUINTA:
UTC Participagdes S.A.
UTC Engenharia S.A. 10.7.2017 IO DS B DL Nao ha.

Constran S.A. — Construgdes e Comércio

RESCISAO DO PRESENTE ACORDO
DE LENIENCIA

Revista da CGU * Volume 16 ® Ne 29 ¢ Jan-Jun 2024 ¢ ISSN 2595-668X

D) |



“Casa de Ferreiro, Espeto de Pau”?
Autopercepcao sobre corrupcao
pelos servidores da AGU, CGU e Justica
Federal'

“The Shoemaker’s Son Always Goes Barefoot”? Self-perception regarding corruption by the
employees of the AGU, CGU, and Federal Justice

“La Casa del Herrero, Asta de Madera”? Autopercepcion sobre la corrupcion por parte de los
funcionarios de la AGU, la CGU y la Justicia Federal

Rafael Rodrigues Viegas / Nilton Garcia Sainz / Silvia Avelina Arias Mongel6s / Rayane Vieira
Rodrigues / Débora Dossiatti de Lima

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v16i29.706

Resumo: Este artigo aborda a compreensao das praticas ilicitas em organizagdes, destacando a importancia
da cultura organizacional e da percep¢do dos membros da organizacdo. A pesquisa investiga a percepcao de
condutas antiéticas por servidores de érgdos de controle publico, como a Advocacia-Geral da Unido (AGU),
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e a Justica Federal (JF), examinando como essa percep¢do pode ter
implicacdes nas atividades de controle que esses servidores exercem. A andlise se baseia na ideia de que a
trajetéria das organizagdes importa e que, para se pensar em mudangas em relagdo a condutas antiéticas,
precisam ser consideradas as estruturas hierdrquicas, cultura e valores informais inerentes a essas organiza-
¢oes. A pesquisa utilizou dados do Banco Mundial para examinar a percepcao dos servidores desses 6rgaos
de controle em relagdo a praticas antiéticas nos contextos das organizagdes que integram. Os resultados
indicam que a cultura organizacional desempenha um papel na percepgao dessas praticas e nas atividades
de controle. O estudo reforca que a posicdo hierdrquica dos agentes influencia a percepcao e a capacidade de
dentncia, enfatizando a importancia das liderangas na compreensao das praticas ilicitas. Destaca a necessi-
dade de considerar o contexto e as relagdes de poder ao analisar organizagdes e suas atividades de controle,
além da necessidade de mudancas organizacionais especificas no Judicidrio, que favorecam o combate in-
terno a condutas antiéticas.

Palavras-chave: praticas ilicitas; cultura organizacional; percepg¢do; controle; liderancas.

1. Artigo submetido em 10/09/2023 e aceito em 07/06/2024.
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Abstract: This article addresses the understanding of illicit practices within organizations, emphasizing the im-
portance of organizational culture and the perceptions of members of the organization. The research investigates
the perception of unethical conduct by public control agencies’ employees, such as the Attorney General’s Office
(AGU), the Comptroller General’s Office (CGU), and the Federal Justice (JF), examining how this perception may
have implications for the control activities these employees engage in. The analysis is based on the idea that the
organizations’ history matters, and when considering changes in relation to unethical conduct, the hierarchical
structures, culture, and informal values inherent to these organizations need to be taken into account. The rese-
arch used data from the World Bank to examine the perception of control agency employees regarding unethical
practices within the contexts of the organizations they are part of. The results indicate that organizational culture
plays a role in the perception of these practices and in control activities. The study reinforces that the hierarchical
position of agents influences perception and reporting capabilities, emphasizing the importance of leadership in
understanding illicit practices. It highlights the need to consider the context and power relations when analyzing
organizations and their control activities, as well as the need for specific organizational changes within the judi-
ciary to facilitate internal efforts to combat unethical conduct.

Keywords: unlawful practices, organizational culture; perception; control; leadership.

Resumen: Este articulo aborda la comprension de las prdcticas ilicitas en las organizaciones, destacando la
importancia de la cultura organizativa y la percepcién de los miembros de la organizacién. La investigacion exa-
mina la percepcion de conductas antiéticas por parte de los empleados de organismos de control publico, como
la Procuraduria General de la Union (AGU), la Contraloria General de la Unién (CGU) y la Justicia Federal (JF),
y analiza como esta percepcion puede tener implicaciones en las actividades de control que realizan estos emple-
ados. El andlisis se basa en la idea de que la trayectoria de las organizaciones es relevante y que, para considerar
cambios en relacion con conductas antiéticas, es necesario tener en cuenta las estructuras jerdrquicas, la cultura
y los valores informales inherentes a estas organizaciones. La investigacion utilizé datos del Banco Mundial para
examinar la percepcion de los empleados de los organismos de control con respecto a prdcticas antiéticas en el
contexto de las organizaciones a las que pertenecen. Los resultados indican que la cultura organizativa desem-
peiia un papel en la percepcion de estas prdcticas y en las actividades de control. El estudio enfatiza que la posi-
cion jerdrquica de los agentes influye en la percepcion y la capacidad de denuncia, destacando la importancia del
liderazgo en la comprensién de las prdcticas ilicitas. Se destaca la necesidad de tener en cuenta el contexto y las
relaciones de poder al analizar las organizaciones y sus actividades de control, asi como la necesidad de realizar
cambios organizativos especificos en el sistema judicial que favorezcan la lucha interna contra las conductas
antiéticas.

Palabras-clave: prdcticas ilicitas, cultura organizativa, percepcion; control; liderazgo.

1.INTRODUCAO

Neste artigo, analisamos dados do Banco Mun-
dial (BM) sobre a percepcdo de condutas antiéticas
pelos servidores da Advocacia-Geral da Uniao
(AGU), da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e da
Justica Federal (JF). Buscamos responder a duas
perguntas, de ordem empirica e de ordem analitica:
primeira, empirica, acerca de qual a percepcado dos
servidores de érgaos de controle em relacdo a con-
dutas antiéticas em suas organizagdes; segunda,
analitica, acerca de como a percepgao desses servi-
dores pode estar afetada pela cultura organizacional

e eventuais implicacdes para as atividades de con-
trole que exercem.

Sustentamos que a andlise das percepgdes dos
agentes é fundamental para identificar praticas en-
raizadas que funcionam como normas tacitas. A
discussdo que propomos se assenta na variagdo da
denuncia de praticas corruptas entre diferentes or-
ganizagoes, que pode estar ligada ao seu desenho
institucional. Contudo, enfatizamos a importancia
de considerar também as regras ndo escritas, difi-
ceis de capturar apenas pela andlise da estrutura
formal.
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Argumentamos que a percepgao de praticas ili-
citas nas organizag¢des é influenciada pela interagao
entre agentes, estruturas organizacionais e cultu-
rais, conforme definido por Tolbert e Hall (2009)
através de quatro elementos essenciais: a presenga
de agentes, definicdo de metas, distribuicdo de res-
ponsabilidades e a existéncia de uma hierarquia. A
variagdo nessas estruturas, juntamente com fatores
contextuais, lideranca e cultura organizacional, afeta
a tomada de decisdo e os comportamentos dentro
das organizacdes.

Diferencas nas estruturas hierdrquicas, pro-
cessos de recrutamento e demografia contribuem
para a formacao da cultura organizacional e padroes
de comportamento (Christensen, Laegreid & Rovik,
2020). As regras informais, valores, complexidade
das relagoes de poder e disputas internas e ex-
ternas, sdo essenciais para entender a dindmica or-
ganizacional (Dimaggio & Powell, 1983; North, 1990;
Mahoney & Thelen, 2010; Ahrne & Brunsson, 2011).
Portanto, é crucial reconhecer que as organizagoes
e suas dinamicas sdo profundamente influenciadas
pelo contexto e momento histérico em que estdo in-
seridas (Viegas, 2023).

O processo de tomada de decisdo nas organi-
zagbes é afetado pelo contexto e pela hierarquia,
influenciando a percepgéo e a capacidade de denun-
ciar praticas ilicitas, como observado em érgaos de
controle da administracdo publica (AGU, CGU, JF).
A posigdo de lideranga é crucial, podendo fomentar
ou inibir mudancas organizacionais, incluindo o
combate a condutas antiéticas (Tolbert; Hall, 2009;
Ahrne & Brunsson, 2011; Christensen, Laegreid &
Rovik, 2020). Lideres moldam a identidade orga-
nizacional através de decisdes significativas (Sel-
znick, 1984). Além disso, a cultura organizacional,
refletindo os valores e crengas dos membros, é fun-
damental para entender as dindmicas internas das
organizagdes (Smircich, 1983).

Entre os resultados que analisamos e discu-
timos, é possivel dizer que a cultura organizacional
desempenha um papel na percep¢do dessas pra-
ticas e nas atividades desses érgaos de controle.
O nosso estudo reforca que a posicdo hierarquica
dos agentes influencia a percepcao e a capacidade
de denuncia, e assim enfatizamos a importancia
das liderancas na compreensao das praticas ilicitas.
Destacamos a necessidade de considerar o contexto
e as relagdes de poder ao analisar AGU, CGU e JF,

e suas atividades de controle, além da necessidade
de mudancas organizacionais mais especificas no
Judicidrio, que favorecam o combate interno a con-
dutas antiéticas.

O artigo estd dividido da seguinte maneira:
esta introdugdo é seguida de uma breve exposicao
da organizag¢do da AGU, CGU e JF, destacando 6r-
gaos responsaveis pelo respectivo controle interno;
depois, apresentamos os materiais e a metodologia
utilizados na pesquisa para, na sequéncia, em se¢do
propria descrever e analisar os resultados; por fim,
fazemos consideragGes a guisa de uma concluséo.

2. CONTEXTOS E MUDANCAS
ORGANIZACIONAIS: 0OS CASOS DEAGU, CGUE JF

Mudancas ocorridas a partir de 2003 afetaram
o funcionamento da rede de accountability da ad-
ministracdo publica federal brasileira (Avritzer &
Marona, 2017). Esta rede abarca institui¢des de con-
trole vinculadas ao Executivo federal, como a AGU,
a CGU, a Receita Federal do Brasil (RFB) e a Policia
Federal (PF), além de institui¢des independentes em
relagdo ao governo, incluindo o Tribunal de Contas
da Uniédo (TCU), a JF e o Ministério Publico Federal
(MPF) (Loureiro, Abrucio & Pacheco, 2010).

As mudancgas ndo surgiram repentinamente,
pois a rede de accountability ja vinha passando por
mudangas anteriormente, como documentado em
estudos que tracam a mudanca ao longo do tempo
(Aranha & Filgueiras, 2016; Medeiros, Goellner &
Koga, 2023). O processo teve inicio na ultima re-
democratizacdo do Brasil, acompanhando as ten-
déncias globais de lideranca em uma agenda an-
ticorrupcdo, notavelmente liderada pelos Estados
Unidos.

Sob pressao internacional, a rede de accounta-
bility brasileira contava, no inicio, com institui¢des
relativamente estaveis no inicio dos anos 2000. No
entanto, entre 1985 e 2002, houve mudancas in-
crementais devido a alteragdes legislativas que se
somavam as regras formais existentes. A partir de
2003, o governo federal tomou iniciativas que ele-
varam o orgamento e aumentaram a autonomia
dessas instituicdes em relagdo ao préprio governo
federal, colocando a rede em um novo patamar ou
trajetéria.

As iniciativas governamentais levaram a adogao
de um modelo de agéncias independentes de com-
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bate a corrupgdo. Entre essas medidas, destacamos
a criagdo da Estratégia Nacional de Combate a Cor-
rupcdo e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) em 2003,
que estabeleceu uma rede eficaz de coordenacgéao
entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio,
bem como o MP, para a formulacédo de politicas de
combate a lavagem de dinheiro e corrupgéo (Praga
& Taylor, 2014; Engelmann & Pilau, 2021). Como
resultado, o governo federal conseguiu promover
mudancgas institucionais significativas (Marona
& Kerche, 2021). A partir desse periodo, uma rede
mais integrada e colaborativa foi estabelecida, e
houve uma crescente colaboracdo com o sistema de
justica criminal, como evidenciado em operagées
como Anaconda, Sanguessuga, Mensaldo e Lava
Jato, entre outras.

No caso da AGU, a Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) e a Lei Complementar n.2 73/1993 (Lei Orga-
nica da Advocacia-Geral da Unido) sdo importantes
marcos institucionais. Antes da CF/88, a represen-
tagdo judicial da Unido era feita pelo MP Federal
(MPF) e as atividades de consultoria e assessora-
mento juridicos do Poder Executivo eram de respon-
sabilidade da Advocacia Consultiva da Unido (ACU),
que possuia como instancia maxima a Consultoria-
-Geral da Republica (CGR). Com a Constituigdo e a
Lei n® 73/1993, a AGU passa a exercer formalmente
dois papéis, tanto de consultoria e assessoramento
quanto de representacdo judicial e extrajudicial da
Unido, ou seja, de defesa do Estado, perante érgaos
da Justiga no Brasil e jurisdigdes internacionais.

Em termos sociopoliticos, a novidade significou
concentrar em uma unica agéncia a capacidade de
“exercer com exclusividade ‘o monopdlio do direito
de dizer o direito’”, ou seja, unificando a construgao
do discurso juridico do Executivo Federal (Menuzzi
& Engelmann, 2021: 74).

Pelo angulo da discussado que se faz sobre con-
trole da administragdo publica no Brasil, a AGU
passou a integrar tanto a rede de accountability da
administragdo publica federal como o sistema de
justica federal (Loureiro, Abrucio & Pacheco, 2010,
Praga & Taylor, 2014; Aranha & Filgueiras, 2016),
juntamente com o MPF e a PF. Contando com ferra-
mentas e legitimidade juridica para exercer controle
sobre atos que impliquem em condutas vedadas
pela Lei, a AGU pode acionar mecanismos institu-
cionalizados de controle, como o realizado no for-
mato de checks and balances (Loureiro, Abrucio &
Pacheco, 2010). Pode, por exemplo, instaurar proce-
dimentos administrativos, celebrar acordos e ajuizar
agdes para fazer cumprir a Lei, inclusive na defesa
de interesses coletivos em sentido amplo, como a
defesa da probidade administrativa.

Internamente, a AGU estad organizada da se-
guinte forma: a) érgdo de direcdo superior (Advo-
gado-Geral da Unido, Procuradoria-Geral da Unido,
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, Consulto-
ria-Geral da Unido, Conselho Superior da Advocacia-
-Geral da Unido e Corregedoria-Geral da Advocacia
da Unido); b) 6rgdos de execugdo (Procuradorias
Regionais da Unido, Procuradorias Regionais da
Fazenda Nacional, Procuradorias da Unido nos Es-
tados e DF, Procuradorias da Fazenda Nacional nos
Estados e DF, Procuradorias Seccionais da Unido,
Procuradorias Seccionais da Fazenda Nacional,
Consultoria da Unido e Consultorias Juridicas nos
Ministérios), ¢) 6rgaos vinculados (Procuradorias e
Departamentos Juridicos das autarquias e funda-
¢oes publicas federais) (Figura 1).
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FIGURA1+-ORGANOGRAMA DA AGU

Secretaria-Geral de Administracao

GABSGA

Fonte: Secretaria Geral de Administragdo da AGU?

2. SGA - Secretaria-Geral de Administragdo; GABSGA - Gabinete: COPAD - Coordenacédo de Processo Administrativo Disciplinar; CODIP - Coordenagdo
de Didrias e Passagens; CGEST - Coordenagdo-Geral de Estratégia, Governanca e Riscos; DIPRO - Divisdo de Gerenciamento de Processos Internos;
CORIS - Coordenagdo de Gerenciamento de Riscos; CGIST - Coordenacgdo-Geral de Gestdo Institucional e Sustentabilidade DISUS - Divisdo de Sus-
tentabilidade; DPOF - Diretoria de Planejamento, Orgamento, Financas e Contabilidade; CGOF - Coordenagao-Geral de Orgamento, Finangas e Andlise
Contabil; CORFI - Coordenagédo de Orgamento, Finangas; CONTA - Coordenagdo de Contabilidade e Custos CGPS - Coordenagdo-Geral de Planejamento
Setorial; CMA - Coordenagdo de Monitoramento e Avaliagdo; PMO - Coordenagdo do Escritério de Projetos; DGEP - Diretoria de Gestdo de Pessoas
COGEP - Coordenacédo-Geral de Gestdo de Pessoas; COREF - Coordenacgdo de Registros Funcionais; COPAG - Coordenagdo de Folha de Pagamento;
CGMOV - Coordenagdo-Geral de Recrutamento, Movimentagdo e Aposentadoria; COMAT - Coordenagédo de Recrutamento, Movimentagdes e Atos; DLOG
- Diretoria de Logistica e Gestdo Documental; CGDOC -Coordenagdo-Geral de Gestdo Documental; CPARQ - Coordenagao de Protocolo e Arquivo; CGLIC
- Coordenagdo-Geral de Licitagdes de Contratos Nacionais e Internacionais; COLIC - Coordenagao de Licitagdes e Contratos Nacionais e Internacionais;
CPLAN - Coordenagdo de Planejamento Logistico; CGLOG - Coordenagao-Geral de Logistica; CLOG - Coordenagdo de Logistica; CPRO - Coordenagdo
de Projetos; DPRO - Diretoria de Desenvolvimento Profissional; CGDP - Coordenagdo-Geral de Desenvolvimento de Pessoas; COEPE - Coordenagédo de
Gestdo Estratégica de Pessoas; COAD - Coordenacao de Desenvolvimento de Pessoas e Avaliagdo de Desempenho.

No caso da CGU, mudancas incrementais im- de Controle Interno (CCCI) e as competéncias de

portantes podem ser observadas desde meados dos
anos 1990, mas foi em 2001, por meio da Medida
Proviséria (MP) n.2 2.143-31, que a Corregedoria-
-Geral da Uniao foi criada, cujo objetivo especifico,
como resposta inclusive a pressdes internacionais
que mencionamos, era combater a fraude e a cor-
rupgdo no ambito do Poder Executivo Federal, bem
como promover a defesa do patrimoénio publico. Por
meio do Decreto n.2 4.177/2002, a Corregedoria-
-Geral da Unido incorporou a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), a Comissédo de Coordenacgao

Ouvidoria-Geral — as duas primeiras vinculadas ao
Ministério da Fazenda e a ultima ao Ministério da
Justiga.

Entretanto, a Medida Proviséria n® 103/2003
— convertida na Lei n® 10.683/2003 — realizou mu-
dangas ainda mais significativas e implementou a
politica de combate a corrup¢do no ambito do Exe-
cutivo Federal: transformou a Corregedoria-Geral da
Unido em CGU, o Ministro de Estado do Controle e
da Transparéncia passou a ser seu titular, havendo
entdo a sua consolidagdo como 6rgado central dos
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sistemas de controle interno e de correicdo no Go-
verno Federal, com implicagdes na sua autonomia,
orgamento, estrutura e pessoal (Medeiros, Goellner
& Koga, 2023).

O Decreto n® 5.683/2006 alterou a estrutura
da CGU para trazer a Corregedoria-Geral da Unido
(agora, unidade integrante da CGU) uma estrutura
de acompanhamento, fiscalizagdo e orientagdo dos
trabalhos correcionais. Também, criou a Secretaria
de Prevencgdo da Corrupcao e Informacbes Estraté-
gicas (SPCI) - responsével por desenvolver meca-
nismos de prevencao a corrup¢ao. Com isso, o agru-
pamento das principais fun¢des da CGU - controle,
correigdo, prevengao da corrupgao e ouvidoria — foi
realizada em estrutura funcional tnica.

Devido a essas mudangas no contexto do pri-
meiro governo Lula, a literatura aponta que a CGU
foi colocada em outro patamar ou trajetéria em me-

ados dos anos 2000, no que se refere a capacidade
estatal de controle sobre a administragdo publica
federal (Loureiro, Abrucio & Pacheco, 2010; Marona
& Kerche, 2021; Medeiros, Goellner & Koga, 2023).
A partir de 2016, essa trajetdéria da CGU foi alterada
no contexto da crise politica que se instalou no pais.
Por meio da Lei n® 13.341, a CGU foi extinta e
sua estrutura transferida para o Ministério da Trans-
paréncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido. Em 2019, através da MP n® 870, convertida na
Lein® 13.844, a CGU volta a ser denominada apenas
de Controladoria-Geral da Unido e tem acrescido
aos seus orgdos singulares a Secretaria de Combate
a Corrupcéao. Ainda, no ambito da sua Corregedoria
foram criadas a Diretoria de Gestado do Sistema de
Correigdo do Poder Executivo Federal, as Diretorias
de Responsabilizacdo de Entes Privados e de Res-
ponsabilizagdo de Agentes Publicos (Figura 2).

FIGURA 2 - ORGANOGRAMA DA CGU
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No caso da Justica Federal (JF), ela surge no
Brasil junto com a Republica por meio do Decreto
n® 848/1890, quando da adogao da forma federativa
de Estado, sendo composta inicialmente pelos juizes
de secédo e pelo Supremo Tribunal Federal (STF). A
JF foi objeto de disciplinamento e redesenhada por
diversas vezes ao longo de sua histéria, com mu-
dancas incrementais observadas em todas as Cons-
tituigdes do Brasil (até mesmo sua extingdo impli-
cita na Constituicdo de 1937).3

Com a Constituicdo de 1988, a estrutura da JF
foi consolidada, do ponto de vista formal, sendo ex-
tinto o Tribunal Federal de Recursos (TFR), criado

3. A Constituigdo de 1937 previa como 6rgaos do Poder Judicidrio o Supre-
mo Tribunal Federal, os juizes e Tribunais estaduais, do Distrito Federal e
Territdrios e os juizes e Tribunais militares. Assim, na pratica, as Se¢des
Judicidrias federais e os cargos dos juizes federais estariam extintos (ju-
izes e demais funciondrios foram aposentados ou colocados em disponi-
bilidade, sendo que alguns foram incorporados as Justigas dos Estados)
(Campos, 2019).

com a Constituicdo de 1946, que seria uma espécie
de 22 Instancia da Justi¢a Federal. A CF/88 criou o
Superior Tribunal de Justica (STJ) e os Tribunais
Regionais Federais (TRFs) (Figuras 3 e 4). Ja a JF
de 12 Instancia encontra-se presente em todos os Es-
tados e no Distrito Federal, sendo que os TRFs sao
seis, divididos da seguinte forma: 12 regido (Acre,
Amapd, Amazonas, Bahia, Goids, Mato Grosso,
Pard, Piaui, Rondénia, Roraima e Tocantins e parte
do Maranhao. Sua sede é em Brasilia), 22 regido (Es-
pirito Santo e Rio de Janeiro. Sua sede é no RJ), 32
regido (Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo. Sua sede
é em S&o Paulo), 42 regido (Parand, Rio Grande do
Sul e Santa Catarina. Sua sede é em Porto Alegre, 52
Regido (Alagoas, Ceard, Paraiba, Pernambuco, Rio
Grande do Norte e Sergipe. Sua sede é em Recife) e
a instituida recentemente, 62 regido (apenas Minas
Gerais e com sede em Belo Horizonte).

FIGURA 3 - ORGANOGRAMA DO PODER JUDICIARIO
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FIGURA 4 - ORGANOGRAMA DO TRF DA 4° REGIAO (EXEMPLO)
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A especializacdo da JF no combate a corrupgao,
desde 2003, em consonancia com demandas inter-
nacionais e diretrizes estabelecidas pela ENCCLA,
tem sido destacada como um elemento fundamental
para compreender, por exemplo, a Lava Jato. Per-
mitiu que a JF abordasse casos de maior comple-
xidade e conferiu maior independéncia aos juizes
(Marona & Kerche, 2021). Vale dizer que, no Brasil,
os membros do Judicidrio ndo tém o poder de iniciar
acusacgbes criminais de forma independente, uma
vez que a magistratura estd vinculada ao principio
da inércia. Por outro lado, os membros da PF e do
MPF detém essa atribuicdo perante a JF.

Foram as iniciativas dos governos de Lula e
Dilma que impulsionaram mudancas, por exemplo,
na PF, no que tange tanto a autonomia em relacdo
ao Poder Executivo quanto a profissionalizagdo de

seus quadros (Praga & Taylor, 2014). A partir de
2003, foi implementado um novo modelo de nome-
acdo de delegados-chefe da instituigdo, reduzindo
sua rotatividade. Além disso, houve substancial au-
mento no or¢amento da agéncia, o que possibilitou
investimentos em tecnologia e a realizagdo de con-
cursos publicos para a contratacdo de mais policiais
(Marona & Kerche, 2021). Essas decisGes criaram
condi¢des para uma maior colaboragdo entre a PF e
outras agéncias de controle, como o MPF.

No que se refere ao MPF, a situacdo apresenta
semelhangas, porém, com repercussdes mais signi-
ficativas. O MPF exerce o monopdlio da agdo penal
federal. No contexto da Procuradoria-Geral da Re-
publica (PGR), chefia do MPF, foi o presidente Lula
que comecou a adotar o procedimento de escolha
do Procurador-Geral a partir da lista triplice elabo-
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rada pela Associagdo Nacional dos Procuradores
da Republica (ANPR), uma pratica que foi mantida
durante o mandato dos presidentes Dilma e Temer.
A prética informal reforcou ndo apenas a autonomia
do MPF, como possibilitou que pautas corporativas
fossem colocadas a frente dos objetivos oficiais do
MPF (Viegas, 2023).

Além disso, alegislacdo de combate a corrupcao,
também promulgada durante os governos petistas,
como exemplificado pelas Leis n® 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgdo) e n° 12.850/2013 (Lei de Organiza-
¢des Criminosas), introduziu um novo modelo de
atuagdo para os membros da PF e MPF. Importa aqui
dizer que se estabeleceu, a partir dessas mudancas,
um novo padrao de atuagdo no combate a corrupgao,
com uso do sistema de justica criminal federal (JF)
(Avritzer & Marona, 2017; Marona & Kerche, 2021;
Kerche & Viegas, 2024).

Retomando a andlise da estrutura das insti-
tuicdes aqui apresentadas — CGU, AGU e JF, esta
ultima a partir do ambito regional (TRF) - estas
possuem corregedorias e ouvidorias com o objetivo
de receber duvidas, sugestdes, reclamagoes, denun-
cias, solicitagbes de providéncias, pedidos de sim-
plificagdo de servigos publicos aberto ao cidadao, as
instituicdes e aos seus servidores. Contudo, quando
se busca quais seriam os mecanismos, meios ou
vias que poderiam ser utilizados especificamente
pelos servidores em relacdo a agdes realizadas no
ambito do 6rgdo em que atuam, ndo é possivel de-
terminar quais seriam.

O que é possivel depreender de uma leitura da
Lei n.2 8.112/90 — que trata sobre o regime juridico
dos servigos publicos civis da Unido, das autarquias
e das fundagées publicas federais — é que ha o dever
do servidor de levar ao conhecimento da autoridade
superior as irregularidades de que tiver ciéncia, bem
como de representar contra ilegalidades, omissoes
ou abuso de poder. Conforme o § unico do art. 116
da referida Lei, tal representacdo seguiria pela via
hierarquica, contudo, no ambito da CGU em sua 152
Reunido da Comissao de Coordenagdo de Correigéo,
houve discussao sobre a necessidade de enunciado
para responsabilizar o servidor que agisse fora da
via hierarquica, como seria o caso de representar di-
retamente a CGU. Decidiu-se pela desnecessidade
de um enunciado e da aprovagao de relatério que
concluiu no sentido de que ndo ha cometimento de
ilicito disciplinar por parte do servidor que repre-

senta aos 6rgaos de controle, ainda que nao obede-
cida a via hierdrquica.

De outro lado, foi promulgada, recentemente,
a Lei n.2 14.540/2023, que institui o Programa de
Prevengdo e Enfrentamento ao Assédio Sexual e
demais Crimes contra a Dignidade Sexual e a Vio-
léncia Sexual no ambito da administragdo publica
direta e indireta, federal, estadual, distrital e muni-
cipal. Na esfera da AGU, sua PGF formulou uma car-
tilha com a finalidade de difundir referida lei, bem
como lancou uma pdgina na internet que concen-
trard as informacoes referentes ao assunto e a Plata-
forma Fala.Br — Plataforma Integrada de Ouvidoria e
Acesso a Informagéo.*

Em suma, os mecanismos institucionais de
controle interno da AGU, CGU e JF existem. So-
freram mudancas incrementais e que podem ser
até mesmo consideradas capazes de coloca-las em
outro patamar ou trajetdria, como no caso da CGU.
Os desenhos institucionais de AGU, CGU e JF foram
aperfeicoados ao longo do tempo, especialmente na
esteira da agenda anticorrupcao.

Importa-nos saber se esses mecanismos in-
ternos sdo acionados e como sdo acionados pelos
seus servidores que presenciam condutas antiéticas
no contexto das instituigées. Partimos do pressu-
posto de que ndo ha instituicdes imaculadas ou
imunizadas de condutas ilicitas e, também, de que
existem mecanismos mais ou menos eficientes de
inibir condutas antiéticas, assim como contextos or-
ganizacionais mais ou menos propicios a corrupcao.
Essas sdo questdes e premissas que nos orientam
nessa pesquisa.

3. MATERIAIS E METODOS

Essa investigagdo possui como fonte de dados
a pesquisa liderada pelo Banco Mundial (BM) intitu-
lada “Etica e exposicdo a corrupgdo no servigo pu-
blico”. Trata-se de um survey aplicado a servidores
publicos federais de diversas instituicdes, o que to-
talizou uma amostra de 22.130 respondentes. Para
essa anadlise, selecionamos apenas respondentes de
instituicdes de controle, AGU, CGU e JF, esta do-
ravante também chamada de Poder Judiciario e/ou
Judiciario devido a categorizac¢do pelo BM.

4. Plataforma FalaBr: Fala.BR - Plataforma Integrada de Ouvidoria e Aces-
so a Informacao (cgu.gov.br).
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A pesquisa do BM contou com o apoio téc-
nico da Escola Nacional da Administragdo Publica
(ENAP) e da CGU, as quais fizeram a disseminagéao
dos questiondrios com os servidores publicos fede-
rais. Vale mencionar que a pesquisa segue o trata-
mento de confidencialidade do BM, logo, trata-se
de uma pesquisa com a auséncia de identificagdo
do respondente a fim de evitar possiveis retaliagdes

(Banco Mundial, 2021). Considerando os parame-
tros de confianga estatistica, o survey conta com
uma amostragem estratificada por instituicdo, gé-
nero e faixa etaria, conforme é mencionado no rela-
tério do BM. Na Tabela 1, apresenta-se a estatistica
descritiva da composicdo dos respondentes anali-
sados por este estudo.

TABELA 1+ PERFILDOS RESPONDENTES INCLUIDOS NA ANALISE

194 331 58 578

Total institui¢des

Masculino 115
Feminino 71
Total Género 186
Sul 45
Sudeste 59
Centro-Oeste 43
Nordeste 31
Norte 9
Total Regido 187

114 29 338
194 20 205
308 49 543
32 32 79
54 D) 119
112 162
88 151
21 2 85
307 52, 546

Fonte: Elaboragdo propria com base em Banco Mundial.

A escolha da AGU, CGU e a JF entre os res-
pondentes do survey do BM, em nossa andlise, de-
corre da importancia central que essas organizagdes
ocupam na rede de accountability da administragdo
publica brasileira, em comparagdo com as demais
que responderam ao mesmo questionario (Loureiro,
Abrucio, & Pacheco, 2010; Avritzer & Marona, 2017).
Embora integrantes desse sistema, AGU, CGU e
JF possuem trajetdrias, estruturas e atribuigdes
especificas que as diferenciam significativamente
umas das outras, representando um espectro amplo
e diversificado de mecanismos de controle e fisca-
lizagdo. A AGU atua como representante legal do
Estado, a CGU como dérgdo de controle interno e
combate a corrupcao, e a JF como seguimento do
Judicidrio responsavel por julgar causas em que a
Unido é parte ou que envolvem questdes federais.
Essas diferengas ndo sdo apenas de natureza ope-
racional, mas refletem também distintas perspec-
tivas e abordagens na promocdo da transparéncia,
do combate a corrupcdo e da efetividade da gestdo
publica.

Neste contexto, a nossa comparacao entre AGU,
CGU e JF ndo ignora suas particularidades, mas ex-
plora como diferencas e semelhancas de percepcao
de seus integrantes, eventualmente contribuem para
a rede de accountability como um todo. A andlise
visa entender como a percepcdo dos integrantes
dessas organizacdes, apesar de suas especifici-
dades em termos de autonomia e de atribuigdes, in-
teragem entre si e com o sistema mais amplo de go-
vernanca publica, potencializando ou desafiando a
eficacia dos mecanismos de controle. Nossa anélise
ndo so6 reconhece diferencas como também inves-
tiga como elas podem se complementar, interagir e,
por vezes, enfrentar tensdes dentro da arquitetura de
accountability.

Entre as instituicdes mobilizadas para andlise,
o maior numero de respondentes esteve na CGU
com 331 respostas, seguido pela AGU com 194 e
por ultimo membros do Poder Judicidrio com 53
respondentes.
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Quanto ao género e regido dos participantes
dessa pesquisa, nota-se que a amostragem consi-
dera numeros semelhantes entre as categorias de
acordo com as institui¢es, havendo as estratifica-
¢Oes necessarias para a realizacdo da amostra. Vale
ressaltar que as diferencgas dos recortes por género e
regido em relacdo ao total das instituigdes decorrem
daqueles respondentes que optam por ndo declarar
essas informacgdes.

Com base nesses dados, investigamos as
questdes relacionadas a percepcdo desses servi-
dores sobre condutas ilicitas em suas respectivas

organizagdes. Para alcancar esse objetivo, foram
realizados procedimentos de limpeza e preparacado
dos dados, incluindo a agregagdo de variaveis e a
conversdo de varidveis de multiplas respostas em
variaveis dummy, a fim de possibilitar a execucédo
adequada dos testes estatisticos. Além disso, nessa
etapa, foram excluidos os respondentes que optaram
por nao responder as perguntas da pesquisa. A Ta-
bela 2 apresenta as varidveis utilizadas nas analises
subsequentes.

TABELA 2 - VARIAVEIS PRESENTES NA INVESTIGACAO

Instituicao do survey

Obs_Conduta_llicita i
do survey em variavel dummy

Questdo presente no survey:

Organizacdo a qual pertence o respondente

AGU
CGU

Poder Judiciario

Agregacdo das respostas a questdo “EE.1” Sim

Nao
Aceitar dinheiro ou presentes de particulares

Solicitar dinheiro ou presentes para cumprir suas
fungoes

Deixar de seguir as regras quando houver pressdo do
seu supervisor

Ceder a pressodes de lobby

“Na sua
organizacdo, quais das seguintes praticas

Usar de sua posigdo para ajudar um amigo ou familiar

EE.1 s . .. . .
vocé ja observou em servidores no exercicio Contratar uma empresa porque mantém vinculo
de suas fungdes?” remunerado ou de amizade nessa empresa

Obter beneficios profissionais em funcdo de vinculos
com politicos ou autoridades
Favorecer particulares em compras ou contratagdes
publicas
Priorizar interesses ndo legitimos nas estratégias e
projetos da organizagdo
Questdo presente no survey: “Vocé )
RM.1 se sentiria seguro o suficiente para Sim
’ denunciar eventual conduta ilicita na sua Nzo
organizac¢ao?”
Questdo presente no survey: “Nos ultimos gijm
RM.3 trés anos, vocé denunciou alguma conduta

ilicita?”

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).
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Conforme apresentado na Tabela 2, este estudo
utilizou quatro varidveis provenientes do survey
do Banco Mundial. A primeira variavel, ‘Obs_Con-
duta_Ilicita’, refere-se a resposta dicotébmica a
questdo EE.1, que investiga se os respondentes ja
observaram atos ilicitos em suas organizagdes. Esta
questdo desdobra-se em diferentes tipos de atos ili-
citos especificos, oferecendo aos entrevistados duas
opgdes de resposta: ‘Sim’, caso tenham observado
tais condutas, e ‘Nao’, caso contrario. As variaveis
RM.1 e RM.3, igualmente dicotémicas, dizem res-
peito a percepcdo de seguranga para efetuar denun-
cias e a ocorréncia de denuncias realizadas nos ul-
timos trés anos, respectivamente.

Para a realizacdo das andlises de dados pre-
sentes neste estudo, utilizamos o software Statistical
Package for the Social Sciences (SPSS) IBM v.26, que
possibilita a aplicacdo de técnicas de estatistica bi-
variada. Nessas andlises, realizamos o teste de asso-
ciagdo (qui-quadrado), o qual permite o cruzamento
entre varidveis categodricas. Além dessa analise, uti-
lizamos o chamado ‘post hoc’ por meio dos residuos
padronizados ajustados, o que nos permite compre-
ender a relagdo entre as frequéncias observadas e
esperadas no cruzamento entre as categorias. Isso
possibilita uma interpretacdo mais completa do
teste estatistico, indo além da simples confirmacgao

ou rejeicdo da hipétese (p<0,05). Adotando um nivel
de significancia de 5%, quando os valores dos resi-
duais ultrapassam o limiar de 1,96 isso indica um
excesso de ocorréncia naquela categoria (superior
ao valor esperado). Por outro lado, quando atingem
o limiar de -1,96 é sinalizada a inferioridade ao
valor esperado, o que permite a compreensdo de
quais células contribuem significativamente para a
existéncia da associagdo estatistica no cruzamento
(Sharpe, 2015; Agresti, 2019).

4.RESULTADOS

Iniciamos a exploragdo dos resultados da inves-
tigacdo na Tabela 3, a partir da andlise da observagao
de condutas ilicitas pelos servidores de acordo com
suas instituigées. O resultado indica que ha uma
maior relagdo de observagdes de condutas ilicitas
com os servidores pertencentes ao Judicidrio, en-
quanto o mesmo ndo pode ser inferido para AGU e
CGU devido a aproximacdo da contagem entre quem
ja presenciou e ndo presenciou essas condutas. No
entanto, deve-se ponderar o nimero menor de mem-
bros do Judiciario que participaram da pesquisa em
relacdo as outras duas organizagdes presentes no
estudo.

TABELA 3 - ANALISE DA OBSEIWAGEO DE CONDUTAS ILiCITAS POR SERVIDORES DA AGU, CGU E PODER JUDICIARIO

88 89

AGU
('019)
163
CGU
('0,9)
36
Poder Judiciario
(2,97)

177
(0,9)
157
320
(0)9)
14
(-2,97)

Qui-quadrado de Pearson = 8,486; p-valor = 0,01 (p<0,05); * Resi-
duo ajustado alcanga o nivel de significdncia estatistica.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).
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Na sequéncia, nos Gréaficos 1, 2 e 3 exploramos a seguinte questdo presente no survey: “Na sua organi-
zagdo, quais das seguintes prdticas vocé jd observou em servidores no exercicio de suas fungées?” em relagdo
aos orgaos de controle investigados. Para relatar esses resultados, optamos por apresentar apenas aquelas
andlises na qual o teste estatistico retornou resultado significativo. O Grafico 1 apresenta as respostas dos
entrevistados sobre “deixar de seguir as regras quando houver pressdo do seu superior’, indicando se ja obser-
varam esse comportamento (Sim) ou se nunca o presenciaram (N&o).

GRAFICO 1+ DEIXAR DE SEGUIR AS REGRAS QUANDO HOUVER PRESSAO DO SEU SUPERVISOR

3

2,4
2 1,6
1,3

1

0
—l .

-1,3
-2 -1,6
3 2,4
AGU CGU Poder Judicidrio

m Sim Naio

Qui-quadrado de Pearson = 5,694, P-valor = 0,05 (p<0,05)
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).

Através do resultado exposto no Grafico 1, é possivel observar a existéncia de associagado estatistica para
os respondentes da CGU com a afirmacgéo de ja ter observado a conduta de deixar de seguir regras quando
um supervisor exerce pressdo. Os valores do teste de residuos representados no grafico que ultrapassam o
limite £1,96 indicam essa relacdo entre os membros da CGU e a presencga desse comportamento. Nos demais
orgdos, ndo se identifica uma relagdo estatisticamente significativa que sugira a mesma tendéncia. O Grafico
2 trouxe as respostas dos entrevistados sobre a conduta de “contratar uma empresa porque mantém vinculo
remunerado ou de amizade nessa empresa”.

GRAFICO 2 - CONTRATAR UMA EMPRESA PORQUE MANTEM ViNCULO REMUNERADO OU DE AMIZADE COM ESSA EMPRESA

4 38

3

2 1,6

1,1

1

0
B —

-1,1
-2 1,6
-3
-4 -3,8
AGU CGU Poder Judicirio

ESim © Nao

Qui-quadrado de Pearson = 15,167; P-valor = 0,00* (p<0,05)
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).
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No Grafico 2, o exame dos dados demonstra que hd uma tendéncia de servidores do Judicidrio em
afirmar que ja presenciaram esse tipo de contratagdo ilicita, com o valor do residual ajustado alcancando a
marca de 3,8. Enquanto nas outras organizagdes, apesar de ndo haver poder de inferéncia na estatistica, a
tendéncia dos respondentes é inversa a essa pratica observada pelos colegas do Judiciario. O Grafico 3 re-
presenta a andlise para as respostas sobre a conduta de “favorecer particulares em compras ou contratagbes
publicas”.

GRAFICO 3 - FAVORECER PARTICULARES EM COMPRAS OU CONTRATAG()ES PUBLICAS
4 3,9

2,1

1 0,5

>

-1 -0,5

>

4 -3,9
AGU CGU Poder Judiciario

ESim = Nao

Qui-quadrado de Pearson = 15,279, P-valor = 0,00* (p<0,05)
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).

Seguindo a mesma tendéncia anterior, o resultado indicou que os servidores do Poder Judiciario esti-
veram mais atrelados com a afirmacgdo de observar esse tipo de conduta em sua organizagdo, o que se con-
firma através do valor de 3,9 do residual. Em contraste a isso, os respondentes da CGU possuem tendéncia a
responder que nao observaram (residual negativo no valor de -2,1) no &mbito da instituicdo esse tipo de acédo
ilicita por parte de outros servidores. Ja sobre a AGU, apesar de seguir a tendéncia da CGU, n&o foi possivel
identificar um resultado significativo em termos estatisticos sobre essa conduta.

Ap6s os resultados que descrevem quais condutas ilicitas estdo mais associadas com essas instituigoes
na percepcdo dos seus servidores, a préxima andlise se refere a relagdo entre a observagdo dessas praticas e a
escolha por realizar a dentncia de acordo com os servidores dessas trés institui¢ées. Na pesquisa elaborada
pelo Banco Mundial, os participantes do survey foram questionados se “Nos tltimos trés anos, vocé denun-
ciou alguma conduta ilicita?”. No Grafico 4, expomos os dados relacionados a observagdo dessas condutas
seguido pela realizagdo da dentncia de acordo com a institui¢do publica da qual faz parte.
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GRAFICO 4 - PERCEPCAO DOS SERVIDORES SOBRE A SEGURANCA PARA REALIZAR DENUNCIAS SOBRE
CONDUTAS ILICITAS EM SUAS ORGANIZACOES

4,2

1,3 1,2

>

-2 -1,3 -1,2

-5 -4,2
AGU CGU Poder Judiciario

mSim © Nio

Qui-quadrado de Pearson = 15,279; P-valor = 0,00* (p<0,05)
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).

Os dados indicam que os servidores do Judiciario Federal percebem uma falta de seguranca para denun-
ciar condutas ilicitas dentro da organizagao, evidéncia refor¢cada pelo valor do residual significativo. Por outro
lado, nas outras duas instituigbes examinadas, AGU e CGU, os valores residuais ndo atingem significancia
estatistica, sugerindo uma percepgdo diferente. Curiosamente, a tendéncia observada nestas duas ultimas
instituicdes é oposta a do Judiciario Federal, indicando que os membros da AGU e CGU nao indicam insegu-
ranca para realizar denuncias de ilicitudes dentro de suas respectivas organizagoes.

TABELA4 - OBSEIWAQEO DE CONDUTAS ILiCITAS E DENUNCIAS POR INSI'ITIIIGEO

JA OBSERVOU
CONDUTAS ILICITAS

INSTITUICAO
. 83 75 158
Nao
) ) . (2,4%) (-2,4%)
Advocacia-Geral da Unido Denunciou
} 2 10 12
Sim
('2’4*) (214*)
5 149 143 292
Nao
. . . (218*) ('2’8*)
Controladoria-Geral da Unido ~ Denunciou
4 17 21
Sim
(-2,8%) (2,8%)
14 34 48
Nao
Poder Judiciario Denunciou
. 0 2 2
Sim
(-0,9) (-0,9)

Qui-quadrado de Pearson = 5,738; P-valor = 0,01* (p<0,05); * Resi-
duo ajustado alcanga o nivel de significdncia estatistica.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Banco Mundial (2021).
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Complementando essa andlise, a Tabela 4 ex-
plora as razdes para a ndo denuncia de condutas
ilicitas ja observadas pelos membros das organi-
zagdes. A andlise cruza informagdes sobre a ob-
servagdo de condutas ilicitas com a frequéncia de
denuncias feitas pelos respondentes. Os resultados
corroboram, em parte, as observagbes anteriores,
destacando uma associagao entre o ato de denunciar
ilicitudes e a percepgdo de seguranca para fazé-lo,
especialmente nos casos da AGU e CGU. Nessas
instituicbes, em que os participantes da pesquisa
indicam ndo perceber uma falta de seguranga ins-
titucional para denunciar hd uma proporgdo maior
de casos de observar condutas ilicitas e executar a
denuncia. Em contraste, a andlise focada no Judici-
ario Federal nao revela resultados estatisticamente
significativos, embora a tendéncia predominante
entre aqueles que observaram ilicitudes seja a de
ndo denunciar.

5. DISCUSSAO E CONSIDERACOES FINAIS

A tensdo, os conflitos e a heterogeneidade sdo
elementos importantes dentro das organizacgdes
para compreender certas agdes dos agentes que
as integram (Christensen, Laegreid & Revik, 2020).
Ademais, a cultura organizacional contribui para a
manutencao de um padrdo de comportamento e esta
diretamente ligada ao passado, fortalecendo uma
condicdo de path dependence (Christensen, Laegreid
& Rovik, 2020). O contexto, apesar de importante,
ndo necessariamente promove mudangas organiza-
cionais. Agentes sdo ensinados a agir conforme va-
lores culturalmente apropriados e que nado necessa-
riamente mudam ou se transformam com a mudanca
de contexto (Christensen, Laegreid & Ravik, 2020).

Um exemplo estd nas instituigdes que surgem
antes de um processo de democratizagdo, como a
JF, mas que mantém praticas e valores que conti-
nuam a ser reproduzidos mesmo por aqueles que
passaram a integrar a instituicdo apés um periodo
de mudanca.

A andlise estatistica que realizamos sugere que
hd uma relagdo significativa entre a ocorréncia de
condutas ilicitas e servidores do Poder Judiciario.
Implica que, entre os respondentes analisados, mais
pessoas associadas a JF relataram observar com-
portamentos ilicitos em comparacdo com os servi-
dores da AGU e CGU. A distribuicdo daqueles que

observaram atos ilicitos e aqueles que ndo obser-
varam é estatisticamente semelhante para essas or-
ganizagoes, o que significa que a diferenca na ocor-
réncia de condutas ilicitas entre os respondentes
associados a AGU e CGU naéo é tao evidente quanto
no caso do Judiciario.

Um fator importante a ser considerado ¢ que o
grupo de respondentes vinculados ao Poder Judici-
ario é menor em relagdo aos grupos da AGU e CGU.
Além disso, a ndo participacdo e interesse de ser-
vidores do Judicidrio é um dado interessante a ser
destacado. Afinal, é uma “ndo resposta” o desinte-
resse desses servidores com o tipo de levantamento
ou inseguranga para participar da pesquisa.

Uma amostra menor pode resultar em varia-
¢Oes estatisticas mais significativas, tornando as
diferengas mais aparentes. A maior incidéncia de
condutas ilicitas relatadas pelos servidores do Ju-
dicidrio pode sugerir uma cultura que tolera ou
propicia tais comportamentos. O tamanho do Judi-
ciario também é relevante, pois organiza¢des com
diferentes tamanhos podem enfrentar desafios cul-
turais e gestdo diferentes. Ademais, o tamanho da
organizacao também pode afetar as percepgoes e a
complexidade organizacional.

Os respondentes da CGU tém uma maior re-
lagdo com a conduta de violar regras sob pressao de
um supervisor (Grafico 1), o que pode ser explicado
pela cultura organizacional da CGU, em termos de
valores, normas ou praticas que tornam seus servi-
dores mais sensiveis a pressao de supervisores para
agir de maneira nao ética. Pode haver um ambiente
que prioriza resultados ou que ndo enfatiza a impor-
tancia do cumprimento estrito das regras. Futura-
mente, pode ser interessante avancar nesse aspecto
para conhecer melhor o contexto da CGU, o que essa
pesquisa, devido ao recorte e limitagdes, ndo per-
mite avancar.

O estudo sugere que as culturas organizacio-
nais dessas institui¢des podem ser mais variadas ou
menos propensas a permitir ou promover esse tipo
de comportamento. Se uma organizagdo valoriza a
integridade, a ética e o cumprimento das regras, os
seus servidores podem ser menos propensos a ceder
a pressao para violar essas regras. Por outro lado, se
uma cultura valoriza mais a obtencdo de resultados,
pode incentivar comportamentos antiéticos sob
pressao. Isso pode estar ligado ao processo histo-
rico de desenvolvimento dessas organizagdes.
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As liderancas e a supervisdo desempenham
um papel importante na criacdo e manutengdo da
cultura organizacional, ressaltamos, conforme a li-
teratura. Se os supervisores na CGU estiverem exer-
cendo pressdo sobre servidores para violar regras,
pode ser um reflexo da lideranga na cultura organi-
zacional, que influenciam o comportamento dos ser-
vidores quando confrontados com dilemas éticos.

Por sua vez, servidores do Judicidrio tendem
a relatar mais frequentemente a observacao de co-
legas envolvidos em condutas ilicitas relacionadas
a contratacdo de empresas com vinculos de inte-
resse (Grafico 2). A diferenga pode ser atribuida a
normas, valores, lideranca e praticas especificas da
JF que moldam o comportamento dos servidores
em relacdo a essa questdo. Servidores do Judiciario
também relatam mais frequentemente a observacéo
de favorecimento de particulares em compras ou
contratagdes publicas (Grafico 3).

Nesse ponto, o Judicidrio pode ser mais per-
meavel a influéncia externa ou a falta de transpa-
réncia nas decisées de contratagdo. Os servidores
da CGU relatam uma tendéncia a responder que nao
observaram esse tipo de agédo ilicita, o que sugere
uma orientagdo maior para a fiscalizagdo, transpa-
réncia e cumprimento estrito das regras de compras
e contratagdes publicas. Vale lembrar que a CGU de-
sempenha um papel fundamental na supervisdo e
no controle interno do governo federal no Brasil. Os
servidores da AGU, assim como da CGU, valorizam
a conformidade com as regras, mas as diferencas
entre os respondentes ndo foram estatisticamente
distintas, talvez devido ao tamanho da amostra ou a
variabilidade nas respostas.

Servidores do Judicidrio sdo os que menos re-
lataram executar denuncias quando observadas pra-
ticas ilicitas no trabalho (Grafico 3), o que sinaliza
que a cultura organizacional na JF pode desenco-
rajar ou nao valorizar a denuncia de condutas ili-
citas. Fatores como medo de retaliagdo, falta de con-
fianga no sistema de denuncias ou uma cultura de
lealdade interna podem influenciar essa tendéncia.
Por outro lado, servidores da CGU e da AGU tendem
a considerar que ha seguranca institucional para a
realizagdo das denuncias em suas organizagdes.

No caso do Judiciario, os seus servidores sdo
os que menos relataram executar denuncias de
condutas ilicitas. Essa falta de seguranca para re-
alizar dentncias pode ser influenciada por normas,

valores, praticas e crencas na JF, em relagdo a de-
nuncia de comportamentos antiéticos. Devemos
considerar que o Judicidrio atravessou mudancgas
de regime de governo, passou por ditadura e re-
democratizacdo, enquanto AGU e CGU possuem
diretrizes de fundagdo em um periodo democrati-
co-liberal com ampliagdo/estruturagdo de medidas
anticorrup¢do (AGU nos anos 90 e CGU mais evi-
dentemente a partir de 2003).

O Judiciario, assim como o MP, sofre com histoé-
rico déficit de accountability. A criacdo do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e o Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP) amenizou essa ten-
déncia, mas estudos recentes apontam com base
em evidéncias de que ha um longo caminho no sen-
tido do controle democratico sobre essas carreiras
(Viegas, Loureiro & Abrucio, 2022). No Judicidrio,
mais antigo que AGU e CGU, aventamos a hipotese
de que relagdes informais ou praticas menos éticas
acompanhem por mais tempo a trajetdria organi-
zacional e se apresentem de forma mais enraizada
nesse contexto, que se reflete na conhecida aversao
ao controle externo, por mais paradoxal que isso
possa parecer. No caso do MPF, ja se analisou como
a informalidade empresta sentido e orienta a con-
duta de procuradores por décadas, em designagdes e
na atuagao em operag¢des como a Lava Jato (Viegas,
2023). Sobretudo, estamos falando de um Poder do
Estado, em que ha integrantes que se reconhecem
membros e que sdo vitalicios nos seus cargos, di-
ferenciando-se dos servidores da Justigca. Ou seja,
a compreensdo sobre questdes relativas a condutas
antiéticas nesse contexto precisa considerar a par-
ticularidade da incidéncia de regras formais e in-
formais que definem autonomia e hierarquia entre
magistrados e servidores, diferentemente dos servi-
dores da AGU e da CGU, que integram o Executivo.

O CNJ deve estar atento a esses resultados. A
cultura organizacional desempenha um papel funda-
mental ao moldar o comportamento dos membros da
organizagdo, influenciando seu comprometimento
com os “valores” institucionais e a manutencdo do
status quo (Smircich, 1983). E por isso que, para
promover mudancas nao é suficiente apenas alterar
as regras formais, ou seja, leis e resolucdes. E ne-
cessdrio também modificar a cultura, os valores e
as praticas que muitas vezes ndo estdo formalmente
documentados (Ahrne & Brunsson, 2011). N&o é
surpreendente que estudos anteriores tenham iden-
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tificado a cultura organizacional e a percep¢do da
reputacdo organizacional como os dois elementos
mais importantes na explicagdo do desempenho or-
ganizacional (Carmeli e Tishler, 2004).

No caso de AGU, CGU e JF, projetados para
exercer controle da administracdo publica federal,
a percepgao quanto a corrupgdo dos servidores que
captamos pode influenciar ndo apenas o desem-
penho e os resultados alcancados por eles, mas
também sua interagdo com o contexto e outras orga-
nizagbes objeto do seu controle. Pesquisas futuras
podem explorar como a percepc¢do dos servidores da
AGU, CGU e JF, em relagdo a corrupgdo, afeta seu
desempenho e os resultados obtidos. A andlise po-
derd incluir dados quantitativos e qualitativos para
entender melhor as correlagdes entre percepcao e
desempenho. Pode ser interessante explorar como
a percepgao da corrupgdo pelos servidores dessas
instituicdes influencia sua interagdo com as orga-
nizagdes sujeitas ao controle, o que eventualmente
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A evolucao dos programas de
integridade sob a otica do EmpresaPro-
Etica'

The evolution of integrity programs from the perspective of Empresa Pré-Etica

La evolucioén de los programas de integridad desde la perspectiva de Empresa Pro-ética

André Simoni e Gusmdo e Emily Nobre
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Resumo: O Empresa Pré-Etica é iniciativa que visa fomentar a adog¢do voluntéria de praticas de integridade
mediante a avaliacdo de determinados requisitos, sejam eles legais ou boas praticas. O presente trabalho tem
como principal objetivo abordar sua evolugdo histérica e modificagées implementadas, a fim de avaliar como
seria um programa de integridade ideal sob essa perspectiva. Para tanto, procede-se ao estudo comparativo
dos principais pilares, requisitos e documentos exigidos no transcorrer de suas edigdes. Observa-se um cons-
tante amadurecimento dos critérios requeridos, bem como adaptagdes feitas ao longo do tempo, que refletem
as expectativas sobre o que constitui um programa de integridade efetivo.

Palavras-chave: pré-ética; compliance; corrupcao; integridade; ética.

Abstract: The Empresa Pré-Etica is an initiative aimed at promoting the voluntary adoption of integrity prac-
tices through the assessment of specific requirements, whether they are legal or best practices. This study’s main
objective is to address its historical evolution and implemented modifications, in order to evaluate what an ideal
integrity program would look like from this perspective. To achieve this, a comparative study of the main pillars,
requirements, and documents demanded throughout its editions is conducted. There is a noticeable continuous
improvement in the required criteria, as well as adaptations made over time, which reflect expectations regarding
what constitutes an effective integrity program.

Keywords: pré-ética; compliance; corruption; integrity; ethics.

Resumen: El Empresa Pré-Etica es una iniciativa que tiene como objetivo promover la adopcion voluntaria de
prdcticas de integridad mediante la evaluacién de requisitos especificos, ya sean legales o de mejores prdcticas.
El objetivo principal de este trabajo es abordar su evolucion histdrica y las modificaciones implementadas, con el
fin de evaluar como seria un programa de integridad ideal desde esta perspectiva. Para ello, se realiza un estudio
comparativo de los principales pilares, requisitos y documentos exigidos a lo largo de sus ediciones. Se observa
un continuo mejoramiento en los criterios requeridos, asi como adaptaciones realizadas a lo largo del tiempo, que
reflejan las expectativas sobre lo que constituye un programa de integridad efectivo.

Palabras clave: pré-ética; compliance; corrupcion, integridad, ética.
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1.INTRODUCAO

A preocupagdo com aspectos éticos na con-
ducdo das atividades sociais e corporativas vem
ganhando cada vez mais destaque. Escandalos de
fraudes, seja em relagdes comerciais ou em intera-
¢des publicas, modificaram a percepgao social sobre
a integridade empresarial nas ultimas décadas.

Isso demanda a comunhdo de esforgos entre
agentes publicos e privados para o seu combate,
prevencdo e repressio, bem como para promover
o desenvolvimento e avaliagdo das medidas ade-
quadas. Nesse sentido, conforme a Convencgdo das
Nagdes Unidas contra a Corrupgdo de 31 de outubro
de 2003, incorporado ao ordenamento juridico bra-
sileiro por meio do Decreto Federal n® 5.687, de 31
de janeiro de 2006, os agentes privados devem ser
fomentados a cooperar, promover transparéncia,
dispor de controles contdbeis adequados e prevenir
conflitos de interesse, assim como formular normas
e procedimentos pertinentes e de acordo com as re-
lagbes contratuais com o Estado (artigo 12).

Considerando um contexto de gerenciamento
ativo de riscos, os quais incluem as relagdes entre
agentes publicos e privados, surgem os programas
de Compliance, cujos objetivos podem ser colo-
cados da seguinte forma:

Um programa de compliance estabelece me-
canismos e procedimentos que tornem o cum-
primento da legislacdo parte da cultura corpo-
rativa. Ele ndo pretende, no entanto, eliminar
completamente a chance de ocorréncia de um
ilicito, mas sim minimizar as possibilidades
de que ele ocorra, e criar ferramentas para
que a empresa rapidamente identifique sua
ocorréncia e lide da forma mais adequada pos-
sivel com o problema. (MENDES; CARVALHO;
2017, p. 31).

Alinhado a essas diretrizes e precursora do que
viria a ser a principal legislagdo nacional sobre o
tema, é criado o Empresa Pré-Etica, visando pro-
mover praticas empresariais de integridade. Trata-se
de iniciativa que consiste em fomentar a adogdo de
medidas éticas, mediante o reconhecimento publico
de organizag¢des que se mostrem comprometidas em
implementar a¢des voltadas para a prevencgao, de-
teccdo e remediagdo de atos de corrupgao e fraude.

O presente artigo avaliard evolucdo da inicia-
tiva do Pré-Etica no transcorrer de suas edi¢des, em
especial o que compreende como um programa de

Compliance e integridade adequado. Inicialmente,
sera realizada uma descricdo de sua evolugdo no
tempo, com enfoque em mudancas no formato; na
sequéncia, avaliar-se-4 as mudancas nos requisitos
de um programa de integridade sob o prisma do Em-
presa Pré-Etica; e, por fim, serdo realizadas conside-
racgoes finais sobre as andlises levantadas no estudo
em comento.

Para fins de metodologia, foram empreendidas
andlises comparativas dos principais documentos
utilizados na avaliacdo do Empresa Pré-Etica, no-
tadamente o regulamento, o formuldrio de perfil, o
formulario de conformidade, documentos orienta-
tivos, entre outros, com a finalidade de verificar a
evolucdo dos pardmetros e requisitos necessdrios.
Esses foram obtidos por meio de requerimentos
realizados diretamente perante a CGU e o Instituto
Ethos, inclusive por meio de Lei de Acesso a Infor-
magado — LAI sendo esses posteriormente disponibi-
lizados publicamente.?

2. EMPRESA PRO-ETICA: EVOLUCAOE
FUNCIONAMENTO

O Pro-Etica surgiu em 09 dezembro de 2010,
Dia Internacional do Combate a Corrupgdo, por
autoria da Controladoria-Geral da Unido (“CGU”),
orgao federal encarregado pela promocao da trans-
paréncia na gestdo e defesa do patriménio publico
(CGU, 2023a), em parceria com o Instituto Ethos
de Empresas e Responsabilidade Social (“Insti-
tuto Ethos”), Organizag¢do da Sociedade Civil de
Interesse Publico (“OSCIP”) constituida em 1998 e
voltada a auxiliar empresas na gestao socialmente
responsavel, sustentavel e justa dos seus negdcios,
considerando as areas de integridade, direitos hu-
manos, meio ambiente e gestdo para o desenvolvi-
mento sustentavel (INSTITUTO ETHOS, 2023b).

Originalmente, a iniciativa era denominada
como Cadastro Nacional de Empresas Comprome-
tidas com a Etica e a Integridade, ou “Cadastro Em-
presa Pré-Etica”, possibilitando que organizacdes
voluntariamente submetessem suas praticas corpo-
rativas para avaliacdo e, caso aprovadas, pudessem
ser publicamente reconhecidas. Contudo, o reconhe-
cimento concedido ndo implica em qualquer tipo

2. Como limitagdo ao escopo dessa pesquisa, ndo foi possivel acesso ao
regulamento e documentagdo acessdria referente a edigdo do Pré-Etica de
2011-2013, a exce¢do do Questionario Avaliativo.
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de privilégio as empresas participantes. Inclusive,
conforme disposto na 22 Reunido do Comité Gestor,
enfatizou-se que:

(...) que esse cadastro ndo ¢ um selo e ndo visa
fornecer as empresas beneficios junto ao poder
publico, tal como concessdo de privilégios em
licitagbes publicas. Outrossim, o objetivo do
projeto estd em atribuir valor a imagem da
empresa e induzir a adogdo de mecanismos
de boa governanga corporativa, com base nos
itens constantes do regulamento e questio-

nario do cadastro (CGU, 2023b, p. 2).

Com o advento da Lei Federal n® 12.846, de 12
de agosto de 2013 (Lei Brasileira Anticorrupgao),
houve a sua interrupcao e reestruturacdo. As modi-
ficagdes também tiveram como fulcro potencializar
a exposicdo das organizagdes positivamente ava-
liadas e propulsionar o crescimento do nimero de
empresas participantes na iniciativa.

Em 2015, foi apresentado um novo modelo de
avaliagdo, o qual persiste até o momento. Resumi-
damente, o método hodiernamente utilizado para
avaliacdo pode ser demonstrado da seguinte forma:

TABELA 1+ MODELO DE AVALIACAO EMPRESA PRO-ETICA

Atendimento dos
requisitos de
admissibilidade

Preenchimento dos

formularios pela
Pessoa Juridica

Andlise dos
requisitos de
conformidade

Aprovacgdo para o

Empresa Pré-Etica

Fonte: Elaborado pelos autores.

Dessa forma, as empresas se sujeitariam a uma
avaliacdo de admissibilidade; e, na sequéncia, os
programas de Compliance e integridade eram ana-
lisados. Cabe destacar também que, desde a atuali-
zacdo implementada em 2015, abandonou-se a ter-
minologia de “Cadastro” até entdo utilizada. Além
disso, entre 2015 e 2017, as avaliagdes ocorreram de
forma anual; e, nos anos subsequentes, passaram a
ser conduzidas com frequéncia bianual.

A iniciativa vem recebendo significativo au-
mento de adesdes do setor privado nos ultimos
anos. Conforme indicador abaixo, desde a reformu-
lacdo do Empresa Pré-Etica em 2015, o nimero de
empresas interessadas em participar da iniciativa
mais do que quadruplicou (CGU, 2023c). Vide:

GRAFICO1+ ADESAO AO EMPRESA PRO-ETICA PELAS EMPRESAS

91
/ 74
56
2011-2013 2015 2016

— =—Preenchimento

/256

222
os— 195
M— - /
2017 2018-2019 2020-2021
— — Avaliagéo Aprovacao

Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos da pdgina “Estatisticas” no website da CGU (CGU, 2023c).
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No gréafico sdo apontadas a quantidade de orga-
nizagdes, em cada edicdo, que (i) enviaram o ques-
tionario preenchido completamente; (ii) cumpriram
os requisitos de admissibilidade e foram avaliadas;
e (iii) foram aprovadas.

Verifica-se, portanto, uma crescente partici-
pacgdo e interesse na referida iniciativa, ainda que
a quantidade de organizac¢des aprovadas seja redu-
zida quando comparadas com aquelas inscritas e
avaliadas.

3. REQUISITOS E PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

3.1. Primeiras edi¢oes do Empresa Pro-Etica: 2011
a2013

Em sua estreia, o Cadastro Empresa Pré-Etica
possuia, entre 2011 e 2013, um questiondario avalia-
tivo com 51 (cinquenta e uma) questdes, as quais
eram classificadas entre medidas obrigatdrias ou
desejaveis.

Esses quesitos, por sua vez, eram divididos em:

(i) medidas de ética e conduta, abordando a re-
gularidade fiscal, cédigo de conduta, comité de
ética e declaragdes de compromisso;

(ii) controles internos, incluindo contabilidade
e auditoria;

(iii) relacionamento com o setor ptblico, com
questionamentos sobre normas e postura da
empresa frente a 6rgdos e entidades publicas;
(iv) capacitagdo e treinamento, a existéncia de
treinamentos;

(v) transparéncia, acerca da disponibilizacao
publica de informagdes, como demonstragées
financeiras, contratos com a administragado pu-
blica e doagdes filantrépicas; e

(vi) agbes coletivas, outros pactos e associa-
¢des que a organizagdo aderiu.

Precursor dos atuais marcos legais sobre o tema,
o referido formulario foi desenvolvido tendo em vista
a legislacdo vigente a época, assim como as boas
praticas existentes e aplicaveis. Nesse sentido, ve-
rifica-se influéncia do Foreign Corrupt Practices Act
(FCPA), tal como demonstrado nos questionamentos
referentes a existéncia de sistema de informacéao
contdbil e auditorias internas e externas.?

3. Areferida legislagao d4 especial atengao as disposi¢des dessa natureza,
podendo ser divida entre as previsées anticorrupgédo (Anti-Bribery Provi-
sions) e aqueles referentes a transparéncia contabil (Accounting Provisions)
(UNITED STATES OF AMERICA, 2012).

Entre as medidas obrigatorias, havia a preva-
léncia quanto a constatacdo de mecanismos in-
ternos, como a existéncia de Comité de Etica, canais
para orientacdes e denuncias, capacita¢des sobre
ética e integridade, protecdo contra retaliagdes e, até
mesmo, Cdédigo de Conduta. Ja nas medidas dese-
javeis, por sua vez, constavam a integralidade das
medidas referentes a transparéncia, assim como
autonomia do programa e participagdo da alta ad-
ministracdo nos treinamentos. Ndo obstante, os pi-
lares de analise de riscos e due diligence ndo eram
propriamente direcionados.

Em geral, os questionamentos se limitavam a
verificar a existéncia abstrata de normas, padroes
ou treinamentos, sem uma maior preocupagao
com a efetividade ou sua aplicabilidade pratica nas
organizagoes.

Destaca-se, ainda, que muitos dos itens pre-
vistos no questiondrio avaliativo dispunham sobre
a transparéncia nas doagdes de natureza politico-
-eleitoral realizadas, as quais eram consideradas le-
gitimas naquele momento. Eram exigidas, portanto,
regras claras sobre o financiamento politico, assim
como compromisso de ndo apoiar candidatos com
histérico de corrupgéo.

Essas questoes faziam parte, inclusive, das dis-
cussdes nos comités, conforme exemplificado pela
Ata da 32 Reunido do Comité Gestor:

O Comité Gestor decidiu que na hipétese de
uma empresa ndo possuir regras claras a res-
peito de financiamento politico, como foi o caso
de uma das empresas em avaliagcdo na segunda
rodada, devera ser realizada recomendacdo a
essa empresa para que ela cumpra esse requi-
sito. Considerando que esse foi o Unico tépico
de natureza obrigatéria ndo comprovada pela
referida empresa, apés o saneamento dessa
questdo a empresa podera participar de nova
rodada de avaliagdo (CGU, 2023d, p.2).

Conforme se verifica acima, os encontros do
Comité serviram como um laboratério para o funcio-
namento do Pré-Etica, assim como para o desenvol-
vimento das melhores praticas, inclusive chamando
os membros do Comité a contribuir com o Projeto de
Lei que veio a originar a Lei Anticorrupgao:

Em seguida a representante da CGU apre-
sentou os pontos principais do atual ‘Projeto
de Lei sobre a responsabilizacdo administra-
tiva e civil de pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a administracdo publica, nacional
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ou estrangeira’, em tramitagdo na Camara dos
Deputados, PL 6826/10, destacando que uma
das propostas do projeto é que as empresas
que possuem compliance podem ter a pena
diminuida. Comentou também sobre as audi-
éncias publicas relativas ao PL e convidou a
todos a participar da construgdo desse impor-
tante Projeto (CGU, 2023d, p.2).

Com o advento da Lei Anticorrupcdo, o Em-
presa Pré-Etica foi interrompido para ser reestrutu-
rado em 2014, retornando no ano subsequente com
as modificagbes apresentadas a seguir.

3.2, Reestruturacio e Adequacao do Empresa
Pro-Etica: 2015a2017

O Pré-Etica 2015 e as suas edi¢des posteriores
reorganizaram o questiondrio de avalia¢do, alinhan-
do-o0 ao Decreto Federal n® 8.420, de 18 de marco
de 2015, que regulamentou a Lei Anticorrupcéo. De
inicio, a imposig¢ao de requisitos de admissibilidade
ja o diferenciava da versdo anterior, quando a ava-
liagdo era realizada de forma unificada, em conjunto
com os demais quesitos materiais do programa.
Assim, além de questdes formais e procedimentais,
considerava-se necessario ndo constar em listas
restritivas nacionais, possuir Cddigo de Conduta ou
documento equivalente, comprovar a regularidade

fiscal e ser signatario do Pacto Empresarial pela In-
tegridade e Contra Corrupgao (CGU, 2023e).

Ademais, alinhado ao entdo vigente Decreto Fe-
deral n® 8.420, de 18 de margo de 2015, houve a re-
estruturacao e reorganizacao dos questionamentos,
os quais foram agrupados em: (i) Comprometimento
da Alta Direcdo e Compromisso com a Etica; (ii) Po-
liticas e Procedimentos; (iii) Comunicagdo e Treina-
mento; (iv) Canais de Dentncia e Remediacao; (v)
Andlise de Risco e Monitoramento; e (vi) Transpa-
réncia e Responsabilidade no Financiamento Poli-
tico e Social (CGU, 2023f).

Houve uma crescente objetividade quanto a
forma e ao conteiido em cada um dos itens, como de-
monstrado por meio das questdes sobre o compro-
metimento da alta administracao, colocando a parti-
cipacdo e supervisdo do programa como atribuicao
inerente a diretoria, bem como a instituicdo de res-
ponsaveis pela gestdo do programa de integridade:*

4. Ainda assim, a indicagdo de pessoa ou area responsavel exclusivo
pelo gerenciamento do programa de integridade ainda nao era impositivo.
Consta no Documento Orientativo para Preenchimento do Questionario do
Empresa Pro-Etica 2015 que “(...) a responsabilidade pela implementagdo
do programa pode ser atribuida a uma &drea com diversos funciondrios e
com um responsavel pela coordenagdo, ou a uma unica pessoa. No caso
de empresas que contem com uma equipe dedicada ao tema, é recomen-
davel que ela seja composta por pessoas com experiéncia e expertise em
atividades ligadas a capacitagdo e treinamento, coleta e andlise de dados
para monitoramento de politicas/procedimentos, divulgagao/comunicagéo,
dentre outras dreas que compdem grande parte das atividades na imple-
mentagdo de um programa de integridade.” (CGU, 2023g).

TABELA 2 - COMPARATIVO EDICOES PRG-ETICA - COMPROMETIMENTO DA ALTA ADMINISTRACAO

PRO-ETICA 2011-2013 PRO-ETICA 2015

A empresa torna publico o seu compromisso com a
ética e a integridade e o seu ndo-compactuamento com
a corrupgao?

A alta diregdo da empresa estd comprometida com a
ética e a integridade e se envolve nas a¢es da empresa
relacionadas a esse tema?

De que maneira a alta diregdo demonstra seu comprometimento com a
ética e a integridade (incluindo a prevencdo e o combate a corrupgéo e a
fraude em licitagcGes e contratos), envolvendo-se nas agdes relacionadas
a esse tema?

De que maneira a alta direcdo supervisiona a implementagido e
manutencdo do programa de integridade (aplicagdo das normas,
realizagdo das atividades de treinamento, comunicagdo, verificagdo de

terceiros, investiga¢des de dentncias, etc)?

A empresa possui uma area/pessoa especifica responsavel pela

A empresa possui Comité de Etica ou setor responsavel
por tratar do tema da ética?

implementagdo e manutencdo do programa de integridade? Como se
organiza esta area e de que tipo de estrutura dispde (recursos humanos,

espaco, materiais, etc)?

Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos dos Questiondrios de Avalia-
¢do das edi¢des de 2011 e 2015 do Empresa Pré-Etica (CGU, 2023f).
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Ou seja, as edi¢des posteriores do Pré-Etica
demonstraram maior atencdo a instrumentalizagdo
do comprometimento da alta administragdo. Inclu-
sive, foram incluindo questionamentos especificos
quanto a alocagdo de recursos financeiros, garantias
ao responsavel pelo programa e compromissos pu-
blicos dessa natureza.

Além disso, houve o desenvolvimento e imple-
mentacdo dos pilares referentes a gestao de terceiros
(due diligence) e andlise de riscos.

No mais, ainda na edigdo de 2015, diante da
possibilidade de realizagdo de doagdes politico-
-eleitorais por pessoas juridicas, existiam previsdes
acerca das boas praticas corporativas para a sua
escorreita realizacdo, principalmente nas questoes
relacionadas a transparéncia (CGU, 2023f).

Destaca-se que esse tema ja era motivo de de-
bate anterior, incluindo quest6es como a quantidade
de recursos, recomendagdo para que parceiros e
fornecedores sigam as mesmas regras de financia-
mento, verificacdo de eventual envolvimento dos
candidatos apoiados com atos de corrupgdo e pres-
tagdo de contas a justica eleitoral. Conforme consta
no Documento Orientativo para Preenchimento do
Questionario do Empresa Pro-Etica 2015:

A empresa deverda descrever as politicas que
adota em relagdo ao financiamento de partidos e
candidatos. Nesta questdo, busca-se perceber se a
empresa possui uma postura clara e publica em re-
lagdo ao financiamento politico, como um posiciona-
mento publico reiterado ou uma norma interna que
seja difundida a seus funciondrios e que respeite as
orientagdes e recomendacdes do Tribunal Superior
Eleitoral (CGU, 2023g).

Contudo, em razdo do julgamento da Agéo Di-
reta de Inconstitucionalidade n® 4.650, que declarou
inconstitucional a realiza¢do do financiamento elei-
toral por pessoas juridicas, o questiondrio foi ajus-
tado para se readequar a essa nova realidade.

Entre 2015 e 2017, os requisitos avaliativos per-
maneceram sem modificagcdes relevantes, alteran-
do-se significativamente quando o programa passou
a ser bianual.

3.3. Ciclo Bianual Empresa Pro-Etica: 2018 em
diante

A partir de 2018, o ciclo de realizagdo do Pré-E-
tica passou a ser bianual. Desde entdo, os préprios
requisitos de admissibilidade foram modificados
para incluir critérios materiais mais robustos,® in-
corporando a exigéncia de comprovagao da (i) dis-
ponibilidade do Cdédigo de Conduta, em portugués,
na pagina eletronica da empresa; (ii) acessibilidade
do canal de dentuncias na internet; e (iii) existéncia
de uma 4area ou pessoa dedicada ao programa de in-
tegridade (CGU, 2023h).

A adogéo de tais exigéncias importa em um for-
talecimento dos critérios de selecdo e, consequen-
temente, estabelecimento de requisitos minimos
fortes a serem considerados na implementagdo de
um programa de compliance e integridade.

Além disso, o empoderamento dos profissionais
responsaveis pelo programa de integridade pode ser
identificado no transcorrer do questiondrio, con-
forme quadro comparativo a seguir.

5. No Pré-Etica 2018-2019 também foi incluida a realizagio de treinamen-
tos sobre integridade no periodo como requisito de admissibilidade, o qual
néo foi replicado nas edi¢bes subsequentes.
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TABELA 3 - COMPARATIVO EDICOES PRG-ETICA - SETOR RESPONSAVEL PELO PROGRAMA DE INTEGRIDADE

PRO-ETICA 2017 PRO-ETICA 2018-2019

Sem correspondéncia

18) Sobre registros, operagdes e
demonstra¢des financeiras e contdbeis,
responda: (...)

b) A empresa adota lista de “red flags”
quando da realizagdo dos langamentos
contabeis?

25) Qual(is) a(s) unidade(s)
responsavel(eis) pelo planejamento
da capacitagdo sobre temas de ética e
integridade? Se existir mais de uma

3) Em relagdo ao programa de integridade, responda: (...)
b) A area ou setor responsavel tem dedicagdo exclusiva ao programa? (...)
f) A quem esta drea/pessoa se reporta?

9. Acerca dos controles interno e externo da empresa, anexe documentos que
comprovem: (...)

d. A participacdo da area responsavel pelo programa de integridade no processo de
verificagdo de “red flags” e/ou na defini¢gdo e monitoramento do processo.

10. Acerca da estratégia de comunicagdo e treinamento sobre temas relacionados a
ética e ao programa de integridade, anexe documentos que comprovem: (...)

d. A participacdo do setor responsével pelo programa de integridade no planejamento,
elaboragdo, aplicagdo e/ou contratagdo dos treinamentos sobre temas de integridade.

drea, explicar as respectivas atribuigées
e interagoes.

Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos dos Questiondrios de Avaliagdo das edi-
¢bes de 2017 e 2018-2019 do Empresa Pré-Etica (CGU, 2023i e 2023).

H&, portanto, uma preocupacdao nao apenas
com a existéncia de uma pessoa, area ou setor res-
ponséavel pela gestdo e manutencdo do programa
de integridade, mas também com sua participagao
nas atividades inerentes a sua prépria funcéao e exis-
téncia. Trata-se de meio utilizado para diferenciar
aqueles programas tidos como de fachada, conforme
esclarece Francisco Schertel Mendes:

Para além de agir com independéncia e au-
tonomia, as recomendacgdes e orientagdes da
equipe de compliance devem ser levadas a
sério. Atribui-se a equipe responsavel pelo
compliance o poder de, ao fiscalizar procedi-
mentos e verificar o cumprimento das regras,
levantar pontos de preocupacgdo e red flags
para os administradores, exigindo que os
procedimentos sejam suspensos até que uma
decisdo superior sobre sua continuidade seja
tomada. Se a direcdo vier a entender que deter-
minada conduta ndo deve ser interrompida, no
sentido contrario do que indicou o compliance,
isso deve ser devidamente registrado. S6 assim
a empresa pode garantir que as orientagbes
serdo devidamente analisadas e levadas em
consideracdo (MENDES; CARVALHO; 2017, p.
156/157).

Néo obstante, as avaliagdes acerca do canal de
denuncias, da interrupgao de irregularidades e da
aplicacdo de medidas disciplinares sdo dotadas de
maior importancia, com diretrizes mais objetivas e
orientagdes quanto ao tratamento de irregularidades
envolvendo a propria alta administracao.

No mais, para integral conformidade dos pi-
lares, exige-se a comprovagdo, em primeiro lugar,
da implementacdo da medida; em seguida, a dispo-
nibilizacdo, divulgacdo e capacitacdo sobre essas;
e, por fim, demonstragdo por meio de casos reais,
conforme o Questionario de Avaliagdo do Empresa
Pro-Etica 2018-2019:

12. Anexe documentos onde esta formalizada
a politica de incentivo a denuncias e todos
procedimentos, competéncias e responsabi-
lidades relacionados ao recebimento e trata-
mento de denuncias.

13. Anexe documentos com dados sobre as
denuncias recebidas e apuradas e/ou outras
informagdes que indiquem que os canais de
denuncias sdo monitorados.

14. Demonstre, utilizando caso(s) real(is) de
apuracao de denuncias, a efetiva aplicacdo dos
procedimentos estabelecidos pela empresa
(CGU, 20231).

O referido item ilustra a tendéncia das edigdes
para que, inicialmente, comprove-se a existéncia de
normas, procedimentos ou rotinas de trabalho; na
sequéncia, verifique-se a divulgacdo e capacitagao
quanto a esses expedientes; para, ao final, questio-
nar-se sobre a sua efetividade e aplicagdo pelos par-
ticipantes, especialmente por meio de indicadores
extraidos dos préprios sistemas ou casos reais.
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Se, por um lado, as primeiras edi¢des eram dire-
cionadas a verificar a presenga de estrutura e proce-
dimento, focadas especialmente na implementagao
de normas escritas; por outro, as edi¢des mais mo-
dernas tendem a questionar sua disponibilidade, efe-
tividade e facilidade de acesso, adotando a prépria
existéncia de certos pontos como pressuposto na
avaliacdo, uma vez que eventual auséncia de trans-
paréncia nas informacdes alegadas pelas empresas
pode ocasionar duvidas quanto a sua aplicabilidade
pratica e, consequentemente, a sua efetividade.

Em termos praticos e exemplificativos, ndo basta
apenas que existam politicas sobre a concessao de
brindes e hospitalidades em uma determinada orga-
nizagdo; é preciso, sobretudo, que a politica esteja
disponivel e seja conhecida pelo seu publico-alvo. E
preciso transparéncia.

Trata-se de incorporar elementos de boa go-
vernanga corporativa as rotinas de trabalho e co-
nhecimento compartilhado nas organizac¢des. Cor-
roborando com o exposto, o Instituto Brasileiro de
Governanca Corporativa (IBGC), por meio de seu
Cédigo das Melhores Praticas de Governanga Cor-
porativa, elenca a transparéncia como um dos prin-
cipios basicos de governanga, definindo da seguinte
forma:

Consiste no desejo de disponibilizar para as
partes interessadas as informagdes que sejam
de seu interesse e ndo apenas aquelas impostas
por disposic¢des de leis ou regulamentos. Nao
deve restringir-se ao desempenho econémico-
-financeiro, contemplando também os demais
fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a
agao gerencial e que conduzem a preservagao
e a otimizagdo do valor da organizacgdo (IBGC,
2015, p. 20/21).

Destaca-se, ainda, que os requisitos avaliados
sdo igualmente sujeitos as circunstancias do mo-
mento, podendo diferir de edigdo para edigdo. Isso
se torna evidente quando, durante o Pré-Etica 2020-
2021, o formulario de perfil — destinado a verificar
informacodes basicas do participante e direcionar os
quesitos da avaliacdo — questionou sobre eventuais
doagdes destinadas ao enfrentamento da pandemia
de COVID-19 (CGU, 2023m). Trata-se de ponto ati-
vamente analisado, inclusive pela possibilidade
de concessdo de pontuagdo extra, desde que devi-
damente comprovada a transparéncia e monitora-
mento exigidos.

Por fim, o Pro-Etica 2022-2023 novamente
trouxe relevantes altera¢des nas estruturas e requi-
sitos, apresentando um questionario de conformi-
dade com 10 (dez) areas, ao invés de apenas 6 (seis),
como em anos anteriores, e com um nimero supe-
rior de questionamentos.

Foi a primeira edicdo realizada sob a égide do
Decreto Federal n? 11.129, de 11 de julho de 2022,
que regulamenta a Lei Anticorrupgdo e revogou o
anterior. Houve uma atualiza¢do dos pilares exigidos
para a estruturacdo de um programa de integridade,
com destaque para a defini¢do de seus objetivos.

Outrossim, houve a consolidagdo de parame-
tros avaliativos explorados em edi¢des anteriores,
com a elevacdo de determinados itens a grupos
avaliativos proprios, sem que fossem avaliados
em conjunto com outros temas.® Como exemplo,
a avaliagdo da instdncia interna responsdvel pela
aplicagdo do programa de integridade seria feita em
subgrupo préprio, deixando de integrar os quesitos
destinados a analisar o comprometimento da alta di-
recdo. Também foram colocados em &reas préprias
(i) controles para assegurar a precisdo e a clareza
dos registros contdbeis e a confiabilidade dos relaté-
rios e demonstragbes financeiras; (ii) diligéncias para
contratagdo e supervisdo de terceiros e para fusdes e
aquisicées societdrias; e (iii) monitoramento do pro-
grama de integridade.

Consequentemente, as analises referentes a
cada uma das areas estavam mais direcionadas e es-
pecificas, como demonstrado por aqueles referentes
ao comprometimento da alta direcdo. As atribuicdes
e condutas esperadas das mais altas instancias de-
cisérias das organizagdes sdo delineadas de forma
mais objetiva, esperando que esses atuem de forma
ativa na supervisdo do programa de integridade,
adotem as medidas cabiveis quando necessdrias
e demonstrem o seu apoio, como medida impres-
cindivel para gerar engajamento e conferir credibi-
lidade. E nesse contexto em que se passa a exigir
demonstracdes pessoalizadas de apoio, bem como
declaragées de apoio da chamada média geréncia.

6. Em termos praticos, isso implica na necessidade de maior individuali-
zacdo e atendimento dos requisitos apresentados, visto que é necessdrio
que todas as areas tenham um percentual minimo de aderéncia pelas par-
ticipantes.
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Nesse contexto, desde o Pré-Etica 2018-2019, passa-se a questionar sobre os critérios de selecdo aplica-
veis aos membros da alta administragdo:”

TABELA 4 - COMPARATIVO EDICOES PRO-ETICA - AVALIACAO DOS MEMBROS DA ALTA ADMINISTRACAO

PRO-ETICA 2018-2019 PRO-ETICA 2020-2021 PRO-ETICA 2022-2023

1.5. Existem critérios 1. Acerca do comprometimento da 1.1. A empresa adota formalmente critérios de integridade
formalizados para escolha alta dire¢do da sua empresa com para sele¢do dos candidatos aos cargos da alta diregdo,
de membros da alta direcdo o Programa de Integridade, anexe inclusive para escolha de membros da alta dire¢do de suas
que considerem aspectos de documentos que comprovem: (...) controladas/subsididrias, quando for o caso?

integridade? A . . . s . . ~
9 f. A  existéncia de critérios 1.2. A empresa aplica critérios de integridade para selecao

formalizados para escolha de dos candidatos aos cargos da alta diregdo, inclusive para
membros da alta diregdo, que escolha de membros da alta dire¢do de suas controladas/
considerem aspectos de integridade.  subsidiarias, quando for o caso?

Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos dos Questiondrios de Avalia¢do das edi¢bes de 2018-2019 e
2020-2021 (CGU, 20231 e 2023n) e do Formuldrio de Conformidade 2022-2023 do Empresa Pré-Etica (CGU, 20230).

Assim, a comprovag¢ao do comprometimento da alta direcdo estd diretamente atrelada a sua conduta
exemplar, a qual igualmente se reflete nas demais instancias da organizagao e confere credibilidade.

No tocante a estruturagdo da area de integridade, esta deve estar formalmente constituida, contando
com autonomia e independéncia para atuagao. Para tanto, é necessario mais do que comprovar a destinagao
de recursos, sendo necessdria a apuracao da relagdo entre estrutura da empresa e tamanho da area, recursos
humanos e adequada qualificagdo destes, ferramentas de trabalho e poder de atuacéao.

Alids, é nesse sentido que sdo objeto de questionamento outros temas para verificar justamente a exis-
téncia da autonomia e garantias adequadas, tais como remuneragdo, atuacao direta na supervisado das inves-
tigacdes e reporte as mais altas instancias organizacionais.

Além disso, a drea de integridade também comecou a ser afetada pelos requisitos de transparéncia, com
a tendéncia de se exigir informacgdes e relatérios sobre o seu funcionamento:

TABELA 5 - COMPARATIVO EDICOES PRO-ETICA - TRANSPARENCIA

PRO-ETICA 2020-2021 PRO-ETICA 2022-2023

12.1. A empresa disponibiliza, na internet, informagdes 22.1. A empresa disponibiliza na internet informagdes sobre: (...)

relativas: (...
() 22.1.10. Relatério periédico com informagGes relativas ao

h) A empresa divulga algum relatério periédico com programa de integridade (relatério de sustentabilidade /
informagoes relativas ao programa de integridade (relatério de relatério de integridade/ relato integrado / relatério anual)?
sustentabilidade / relatério de integridade / relato integrado /

relatério anual)? 22.2. Existe uma secdo especifica no site da empresa que reina

as informagdes sobre o programa de integridade?

Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos do Questiondrio de Avaliagdo da edi¢do 2020-2021
(CGU, 2023n) e do Formuldrio de Conformidade 2022-2023 do Empresa Pro-Etica (CGU, 20230).

7. Nos termos da atual legislagdo sobre privacidade e prote¢do de dados, quaisquer operagdes de tratamento devem observar aos principios da finalidade,
necessidade e adequagdo (Art. 62, inc. I, IT e IIT da Lei Geral de Prote¢do de Dados — LGPD), devendo se limitar ao minimo necessério para o alcance dos
propositos legitimos pretendidos, inclusive como meio de evitar qualquer tipo de discriminagéo (Art. 62, inc. IX, LGPD). N&o obstante, as leis trabalhistas e
respectivo entendimento pelos tribunais superiores firmaram entendimento sobre a possibilidade de consulta de antecedentes criminais de candidatos (ba-
ckground check), segundo o qual é legitima e ndo caracteriza lesdo moral quando amparada em expressa previsao legal ou justificar-se em razdo da natureza
do oficio ou do grau especial de fiducia exigido, tais como motoristas rodoviarios de carga, bancarios e afins, trabalhadores que atuam com substancias
téxicas e entorpecentes e armas, trabalhadores que atuam com informagées sigilosas (BRASIL, 2017). Portanto, a exigéncia de critérios e verificagdes
quanto a integridade direcionada especificadamente a alta administragdo se coaduna com os referidos entendimentos, diante do grau de fiducia exigido.
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Dessa forma, a demonstragdo publica do fun-
cionamento do programa de integridade se torna
critério importante para a avaliagdo. Além disso, a
expansao do conceito para questdes de integridade
pode sugerir a sua expansao para a agenda ESG.

Contudo, uma das alteracdes de maior rele-
vancia diz respeito a andlise de riscos, a qual é de-
nominada e tratada na area de gestdo de riscos para
integridade. Dentre as modificagdes advindas pelo
novo decreto federal regulamentador da Lei Anticor-
rupc¢ao, tem-se a mudancga da expressdo “analise de
riscos” para “gestdo de riscos”, implicando em uma
forma mais integrada de se observar a quest&o.

Isso porque se entende que a gestdo de riscos
possui escopo mais amplo, o qual incorpora — mas
ndo se limita — a sua anadlise. Trata-se de procedi-
mento voltado a identificagdo, exame e planejamento
de a¢bes com o intuito de dar tratamento aos riscos
do negdcio, inclusive para reduzir os seus eventuais
efeitos, através de medidas preventivas e reparato-
rias preestabelecidas por politicas e procedimentos
internos. Nao se reduz, portanto, a averiguacao dos
riscos aos quais a empresa esta submetida; a gestao
busca a adogdo de providéncias e controles cabiveis
para resguarda-la.

A esse respeito, Rodrigo Miranda elucida que
a gestdo de riscos “preserva e agrega valor a orga-
nizagdo, contribuindo fundamentalmente para a re-
alizacdo de suas metas de desempenho, objetivos
e cumprimento de sua missdo, representando mais
que um mero conjunto de procedimentos e politicas
de controle” (MIRANDA, 2017, p. 29).

Como resultado, além da identificagdo e quan-
tificagdo dos riscos a que as organizagdes estdo ex-
postas, como ja era realizada, foi fortalecido a sua
necessidade de observancia nos controles, normas,
treinamentos e demais medidas referentes ao pro-
grama de Compliance e integridade. Conforme
consta no Documento Orientativo para Preenchi-

mento do Formuldrio de Conformidade do Pré-Etica
2022-2023, seriam documentos habeis a demonstrar
conformidade (CGU, 2023p):
Matriz de riscos, laudos e relatérios produzidos
pela prépria empresa ou por terceiros contra-
tados para essa finalidade, contendo:

* Descrigdo dos riscos de integridade;

e Prazo para implantacdo dos mecanismos
nao existentes;

e Correlagdo dos riscos mapeados e treina-
mentos realizados;

e Avaliacdo de probabilidade (chances de o
risco ocorrer) e de impacto (consequéncias
que serdo geradas caso o risco aconteca)
para a empresa, segmentado de acordo com
o nivel de criticidade (“Mapa de Calor”);

e Os riscos relacionados as principais ativi-
dades de controladas/subsidiarias;

e Medidas de mitigagdo dos riscos néo
aceitos;

e Plano de Contingéncia, para os casos de
materializacdo dos riscos mapeados;

¢ Analise do risco priorizado; apetite ao risco;
estratégia utilizada para cada risco identifi-
cado (eliminar, mitigar, transferir ou aceitar);

e Responsdveis pela implantacdo/aplicacdo
dos mecanismos de mitigagdo de riscos; e

e Responsdveis pela andlise, monitoramento
e tratamento dos riscos.

Como se observa acima, alinha-se a gestdo de
risco do programa as boas praticas existentes. Essa
visdo de integracdo da gestao de riscos também pode
ser observada em outros tépicos ao longo do formu-
lario de conformidade, como observado abaixo:
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TABELA 6 - PREVISAO DA GESTAO DE RISCOS NO FORMULARIO DE CONFORMIDADE

EMPRESA PRO-ETICA 2022-2023

TREINAMENTO COMUNICACAO

11.3. No periodo avaliado, a empresa realizou
treinamentos: (...)

11.3.2. direcionados a publicos especificos,
abordando contetdo alinhado aos principais
riscos daquele publico, como politicas de doagdo
e patrocinio, politica de licitagdo e contratos
administrativos, controles contébeis e financeiros,
realizacdo de diligéncias para contratagdo e
supervisdo de terceiros?

12.1. a empresa possui um
planejamento para realizagdo de
acgoes de comunicagdo relacionadas
ao programa de integridade contendo:

(..)

12.1.3. a definicdo do publico-alvo,
com identificacdo da forma e do
conteudo das ag¢bes de comunicagao?

POLITICAS E PROCEDIMENTOS

9.2. as politicas e procedimentos de
integridade apresentados:

9.2.1. sdo proporcionais ao perfil
da empresa e aos riscos a que esta
submetida?

Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos do Formuldrio de Confor-

midade 2022-2023 do Empresa Pré-Etica (CGU, 20230).

Cumpre destacar a inclusdo de uma area nova
no ciclo de 2022-2023, a qual diz respeito a avaliagao
do impacto dos treinamentos e a¢des de comuni-
cacdo no aprimoramento da cultura organizacional.
Seria justamente por meio dessa que se avaliaria o
impacto das agdes do programa em seu duplo as-
pecto preventivo e dissuasivo. Essa se comprovaria
por meio de pesquisas internas, relatérios, estudos
que demonstrem a repercussdo dos treinamentos
e das ag¢des de comunicagdo na mudanga compor-
tamental dos empregados, tais como na evolugdo
histérica de dentuncias apresentadas, bem como
de medidas disciplinares aplicadas e demais as-
pectos relacionados a aderéncia aos treinamentos,
conforme Documento Orientativo, repercutindo na
gestdo de riscos e monitoramento (CGU, 2023p).

Por sua vez, o monitoramento do programa de
integridade ganhou destaque ao ser elevado a area
propria. Essa era avaliada em conjunto com a ana-
lise de risco, ainda que em subtdpico especifico.
Os avangos comecaram principalmente no ciclo de
2018-2019 onde se passou a exigir estatisticas ou
métricas sobre o programa. Em 2020-2021, houve a
adicdo de questionamentos atinentes a existéncia
de politicas especificas, periodicidade, indicadores
e metas de desempenho, impondo obrigacédo de de-
monstrar cumprimento a requisitos mais rigorosos
de fiscalizagdo atenta, diligente e continua.

O monitoramento periddico e direcionado opor-
tuniza a empresa a identificacdo das principais fa-
lhas e perspectivas de melhoria, possibilitando a
resposta tempestiva por parte das organizacoes e
colaborando com a propria gestdo de riscos, através
do fluxo continuo de aprendizado e aprimoramento.

4.CONSIDERACOES FINAIS

Constata-se que no transcorrer dos anos houve
uma progressiva evolugdo quanto aos requisitos
atinentes aos programas de integridade, compreen-
dendo a sua implementa¢do, demonstragdo e efe-
tividade, assim como sobre as formas como esses
devem ser avaliados, seja sob o aspecto interno ou
externo. Isso implica em uma maior maturidade dos
profissionais quanto a aspectos praticos ao consi-
derar a eficacia das politicas, procedimentos, con-
troles e outras medidas para cada ambiente, con-
forme adequado, incluindo a visdo de avaliadores
externos, os quais incluem eventuais autoridades.

Nao obstante, tal como cada programa deve se
adequar ao setor, ambiente, interagdes e circuns-
tancias a que estd submetido, os requisitos de um
programa também sdo fruto do periodo em que se
encontra, devendo se adaptar as circunstancias a
que esta inserido.

Como perspectiva futura, as edi¢gdes mais re-
centes do Pré-Etica ja expandem o conceito para
além do compliance anticorrupgdo, especialmente
para questdes de sustentabilidade e agenda ASG.?
Ha uma crescente tendéncia da utilizagdo dos ins-
trumentos associados tradicionalmente aos pro-
gramas de integridade em outros dmbitos.

A titulo exemplificativo, o novo Regulamento de
Emissores da B3, em vigor a partir de 19 de agosto
de 2023, determinou que as empresas adotem me-
didas para a composi¢do das respectivas altas ad-

8. Trata-se de sigla que se refere a questées Ambientais, Sociais e Gover-
nanga (ASG), tradugao de “Environmental, Social and Governance”, citado
pela primeira vez no relatério “Who Cares Wins”, em 2004, em inciativa
conjunta da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) com o Banco Mundial.
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ministragdes, incluindo critérios de indicagdo de
dimensdo social com (i) complementariedade de
experiéncia; e (ii) diversidade em matéria de gé-
nero, orientagdo sexual, cor ou raga, faixa etaria e
inclusdo de pessoa com deficiéncia. Essa, por sua
vez, espelha-se nos requisitos e critérios de selecdo
constantes no Pré-Etica.

Além disso, a Lei Federal n® 14.457, de 21 de
setembro de 2022, que estabeleceu o Programa Em-
prega +Mulheres, estabeleceu uma série de medidas
e combate ao assédio sexual e outras formas de vio-
léncia no trabalho, as quais incluem (i) regras de
conduta com ampla divulgagao; (ii) fixagdo de pro-
cedimentos para o recebimento e acompanhamento
de denuncias; e (iii) realizagao periédica de agdes de
capacitacdo, de orientacdo e de sensibilizagdo. As
referidas medidas em muito se assemelham as me-
didas estipuladas pelo decreto federal anticorrupgéao
e boas praticas existentes (BRASIL, 2022).

Dessa forma, havendo uma expansdo da com-
preensdo do programa para uma gestdo de riscos
sob uma perspectiva mais ampla, poder-se-ia es-
perar isso das futuras edi¢des do programa.

Por fim, a iniciativa inspirou a melhorias, ama-
durecimento e incentivos na adogdo de programas
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El futuro de la Ley n® 12.846/2013: tres cuestiones a mejorar en los préximos 10 arios

Victor Aguiar de Carvalho

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v16i29.708

Resumo: Importantes resultados foram obtidos durante a primeira década de vigéncia da Lei n® 12.846/2013,
tanto em esfera federal, como em entes subnacionais. No entanto, a despeito dos aprimoramentos ao sistema
brasileiro anticorrupcao, reformas legislativas futuras ainda poderiam aperfeicoar o desenho dos institutos
juridicos trazidos pelo diploma. Sem a pretensdo de examinar todo o sistema de incentivos produzido pela lei,
o presente artigo tem por objetivo analisar trés inconsisténcias do diploma, langando luzes sobre: (i) a incon-
gruéncia entre o tipo de corrupc¢do identificado em pesquisas internacionais como o mais caracteristico do
Brasil e algumas das opgdes legislativas adotadas na lei; (ii) a necesséaria associagao de efetivos instrumentos
de consensualidade ao sistema punitivo, considerando os efeitos colaterais que podem advir da incidéncia
sancionatoéria em seu maximo rigor; (iii) o imperativo aprimoramento de solugdes negociais, com o escopo
de criar adequados incentivos para a colaboragdo empresarial, notadamente nas hipéteses menos graves. O
texto conclui que determinadas opgdes do legislador ndo parecem compativeis com o principal desafio do
Brasil na seara anticorrupgdo, que concerne a corrupgao grandiosa. Além disso, aponta que instrumentos
de consensualidade ainda precisam ser refinados para evitar que a busca pelo sancionamento de infratores
acarrete externalidades negativas perniciosas para a sociedade. Por fim, defendem-se duas medidas a poten-
cialmente incrementar incentivos para a colaboragdo empresarial por meio de acordos de leniéncia, que sédo
a participacdo do Ministério Publico, bem como a ampliagdo dos beneficios em hipéteses menos graves, a
luz do que vem ocorrendo nos Estados Unidos com a expansdo da aplicagdo do novo Corporate Enforcement
Policy em todos os casos da divisdo criminal. Para cumprir seus objetivos, o trabalho emprega como meto-
dologia a andlise de literatura nacional e estrangeira, notadamente em Direito e em ciéncia politica, além de
instrumentos e raciocinios usuais da andlise econémica do direito.

Palavras-chave: lei anticorrupcao; grande corrupgdo; sangdo; consensualidade; leniéncia.

1. Artigo submetido em 10/09/2023 e aceito em 09/08/2024.
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Abstract: During the first decade that Law n® 12.846/2013 has been in force, important results have been achieved
at both the federal and sub-national levels. Howeuver, despite the improvements to the Brazilian anti-corruption
system, future legislative reforms could still advance the design of the legal institutes brought in by the law.
Without examining the entire system of incentives produced by the legislation, this paper aims to analyze three
inconsistencies in the law, shedding light on: (i) the incongruity between the type of corruption identified in in-
ternational research as the most typical in Brazil and some of the legislative options adopted by the law; (ii) the
necessary association of effective instruments of consensus to the corporate liability system, considering the side
effects that can arise from applying tough sanctions; (iii) the imperative improvement of settlements regimes,
aiming to create adequate incentives for corporate cooperation, especially in less serious cases. This paper con-
cludes that some of the legislator’s choices do not seem compatible with Brazil’s main anti-corruption challenge,
which is grand corruption. In addition, it points out that consensual instruments still need to be refined to prevent
punishing of offenders from leading to negative externalities that are detrimental to society. Finally, it advocates
two measures to potentially increase incentives for corporate collaboration through leniency agreements, which
are the involvement of the Public Prosecutor’s Office, as well as the increase of benefits in less severe cases, in
the light of what has been happening in the United States with the expansion of the new Corporate Enforcement
Policy to all cases in the criminal division. To achieve its objectives, this paper uses as its methodology the study
of national and foreign literature, notably legal and political science literature, as well as conventional tools and
reasoning from the economic analysis of law.

Keywords: brazilian anti-corruption act; grand corruption; sanction, consensus, leniency.

Resumen: Se lograron importantes resultados durante la primera década de la Ley n.© 12.846/2013, tanto a nivel
federal como en las entidades subnacionales. Sin embargo, a pesar de las mejoras en el sistema anticorrupcion
brasilefio, futuras reformas legislativas pueden mejorar el disefio de los institutos juridicos de la ley. Sin pretender
examinar todo el sistema de incentivos producido, este articulo pretende analizar tres incongruencias, arrojando
luz sobre: (i) la incongruencia entre el tipo de corrupcion identificado en investigaciones internacionales como
el mds caracteristico de Brasil y algunas de las opciones legislativas adoptadas; (ii) la necesidad de asociar
instrumentos eficaces de consensualidad al sistema punitivo, considerando los efectos colaterales que pueden
surgir del mdximo rigor de las sanciones; (iii) la imperiosa mejora de las soluciones negociales, con el objetivo de
crear incentivos adecuados para la colaboracion empresarial, especialmente en los casos menos graves. El texto
concluye que algunas de las opciones del legislador no parecen compatibles con el principal reto anticorrupcion
de Brasil, que es la gran corrupcién. También sefiala que es necesario perfeccionar los instrumentos de consenso
para evitar que el afdn de sancionar a los infractores provoque externalidades negativas perjudiciales para la
sociedad. Por ultimo, se propugnan dos medidas para aumentar potencialmente los incentivos a la colaboracion
empresarial a través de los acuerdos de clemencia, que son la participacion del Ministerio Publico, asi como la
extension de los beneficios en los casos menos graves, a la luz de lo que viene ocurriendo en Estados Unidos con
la ampliacion de la aplicacion de la nueva Corporate Enforcement Policy en todos los casos de la division penal.
Para cumplir con sus objetivos, el trabajo utiliza como metodologia el andlisis de literatura nacional y extranjera,
especialmente en derecho y ciencia politica, asi como las herramientas y razonamientos habituales del andlisis
econdémico del derecho.

Palabras clave: ley anticorrupcion, gran corrupcion; sancion; consenso; clemencia.
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O futuro da Lei ne 12.846/2013: trés questdes a serem aprimoradas nos proximos 10 anos

1.INTRODUCAO

Em agosto de 2023, a Lei n® 12.846/2013 - que
ficou conhecida no meio juridico e na sociedade
pela imprecisa expressdo “Lei Anticorrupcao”
completou dez anos de vigéncia. A aplicacdo da
lei permitiu a obtencdo de diversos resultados dos
quais é possivel se orgulhar. Em esfera federal, ha
noticias de que ja foram instaurados mais de 1.664
processos, com a aplicagdo de multas que superam
o valor de R$ 1,3 bilhdo.? Além disso, 29 acordos de
leniéncia foram celebrados, com a pactuacdo de re-
torno de R$ 18,70 bilhbes aos cofres publicos.?

A referida lei também serviu como marco legal
para o aperfeicoamento da integridade publica nos
estados da federagdo. Como exemplos, pode-se
citar a aplicacdo da lei como fundamento juridico
para centenas de processos administrativos de res-
ponsabilizag¢do instaurados no Estado do Espirito
Santo, um dos entes publicos pioneiros na apli-
cacdo do diploma; bem como a recente celebracao
de trés acordos de leniéncia pelo Estado do Rio de
Janeiro. Além disso, a lei também estimulou o surgi-
mento de novos érgdos de Controladorias em entes
publicos, como ocorreu no Estado Rio de Janeiro,
que tdo somente no ano de 2018, impulsionado pelo
éxito da aplicagdo da Lei n® 12.846/2013, criou a sua
Controladoria Geral do Estado, por meio da Lei n®
7.989/2018.

No entanto, a despeito dos aprimoramentos ao
sistema brasileiro anticorrupc¢ado advindos da publi-
cacdo da Lei n® 12.846/2013, ainda cabe olhar para
o futuro e refletir sobre eventuais reformas legisla-
tivas que poderiam contribuir para o aprimoramento
do referido diploma. Serd que a lei realmente cria
um sistema de incentivos mais adequado ao prin-
cipal tipo de corrupc¢do identificado no Brasil? Ha
algum equivoco ou inconsisténcia no desenho de
seus principais institutos juridicos, como o acordo
de leniéncia?

Até mesmo por suas limitagdes de objeto e
espago, o presente artigo ndo tem por escopo exa-
minar todo o sistema de incentivos produzido pela
Lei n® 12.846/2013. Analisam-se, aqui, apenas trés
inconsisténcias da Lei n® 12.846/2023 que suscitam
preocupacoes, langando luzes sobre questdes que

2. https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2023/07/26/lei-anticorrup-
cao-devolve-bilhoes-aos-cofres-publicos.ghtml

3.  https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-le-
niencia

deveriam ser objeto de reflexdo em futuras reformas
legislativas. Sdo elas: (i) a incongruéncia entre o
tipo de corrupcao identificado em pesquisas inter-
nacionais como o mais caracteristico do Brasil e
algumas das opc¢des legislativas adotadas no refe-
rido diploma; (ii) a necessaria associagdo de efetivos
instrumentos de consensualidade a um sistema pu-
nitivo em desfavor de pessoas juridicas — como é o
caso da Lei n® 12.846/2013 —, considerando os pos-
siveis e graves efeitos colaterais que podem advir de
sua incidéncia sancionatéria em seu maximo rigor;
(iii) o imperativo aprimoramento do regime de solu-
¢Oes negociais da referida lei, com o escopo de criar
adequados incentivos para a colaboragdo empresa-
rial, notadamente nas hipéteses menos graves.

Desde logo, ¢ importante compreender as cri-
ticas suscitadas em sua justa medida. Em primeiro
lugar, ndo se estd a negar o avango que a Lei n®
12.846/2013 trouxe para o sistema brasileiro anti-
corrupgao, a despeito de eventuais e pontuais im-
perfei¢des de seu desenho legislativo. Os resultados
obtidos nos ultimos dez anos, a que ja fizemos re-
feréncia, falam por si. Em segundo lugar, ndo se
estd a defender que o acolhimento das criticas aqui
suscitadas, em reformas legislativas futuras, neces-
sariamente eliminaria a ocorréncia de atos lesivos
a Administracdo Publica, produzindo um sistema
de incentivos imune a criticas. Neste artigo nao se
busca uma bala de prata contra atos lesivos a Ad-
ministracdo, mas, sim, estimular aperfeicoamentos
normativos e institucionais incrementais, que
podem levar a um quadro de melhor controle da cor-
rupcao, ainda que nao ideal (TAYLOR, 2019).

A abordagem aqui adotada acompanha a mo-
derna visdo de que a agenda anticorrupgao nao pre-
cisa se basear necessariamente em grandes eventos
ou campanhas. Reformas anticorrupgdo incremen-
tais, adotadas gradualmente, com o escopo de
aprimorar o sistema de incentivos, podem também
levar a mudancas das expectativas e das normas so-
ciais, contribuindo ao longo do tempo para alcangar
um novo equilibrio, preferivel ao anterior (STE-
PHENSON, 2019).

Alids, esse parece ter sido o caminho adotado
por paises que aprimoraram, ao longo da histdria,
seus padrées de governancga publica (MUNGIU-
-PIPPIDI, 2015). Tais paises passaram por longos
processos de acumulacdo de pequenas reformas
graduais e de aprimoramentos de diversas ordens
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em seus sistemas de incentivos para, finalmente, al-
cancar o controle dos niveis de corrup¢ao (CUELLAR
e STEPHENSON, 2020).

Para cumprir seus objetivos, o trabalho emprega
como metodologia a analise de literatura nacional e
estrangeira, notadamente em Direito e em ciéncia
politica, além de instrumentos e raciocinios usuais
da andlise econémica do direito. Como limitagdo
do trabalho, convém reiterar que o artigo nido tem
a pretensdo de revisar todo o sistema de incentivos
produzido pela Lei n® 12.846/2013, mas apenas o de
analisar trés importantes inconsisténcias do arranjo
normativo do referido diploma, que suscitam pre-
ocupacdes e que poderiam ser objeto de reformas
futuras. Além disso, ndo se mostra possivel testar a
efetividade das teses aqui defendidas antes de sua
implementacao.

2. AINCONGRUENCIA ENTRE O TIPO DE
CORRUPCAO CARACTERISTICO DO BRASIL
E ALGUMAS OPCOES ADOTADAS NA LEIN°
12.846/2013

Entre as diferentes classificagbes quanto as
formas de manifestagdo da corrupgdo, ha na litera-
tura especializada a usual distin¢do entre “pequena
corrupgdo” e “grande corrupgdo” (ou “corrupgdo
grandiosa”). A pequena corrupgao, também conhe-
cida como corrupcdo burocratica, é aquela com a
qual o cidaddo comum por vezes se depara ao lidar
com a Administracdo Publica. Concerne a agentes
publicos corruptos, na ponta da maquina governa-
mental, que tentam obter indevidos beneficios pes-
soais abusando do poder que detém, seja o poder
para conceder um beneficio ao administrado, seja
para impor um 6nus ou sanc¢ao (ROSE-ACKERMAN,
2006).

Ja a corrupcdo grandiosa é aquela que ocorre
em larga escala, por meio da instrumentalizagdo
de politicas publicas ou de projetos estatais em be-
neficio de liderancas politicas e em detrimento do
interesse publico (ROSE-ACKERMAN, 1999). Essa
forma de corrupgdo geralmente envolve uma colabo-
racdo entre as esferas mais altas da Administragdo
Publica e interesses empresariais, ainda que agentes
de niveis inferiores da burocracia também sejam re-
crutados para executar o esquema desonesto.

Naturalmente, a pequena corrupgdo e a cor-
rupcdo grandiosa ndo sdo fenémenos dissociados.
Na verdade, os dois tipos de corrupgao estao interli-
gados. Ao ocorrer nas mais elevadas esferas da Ad-
ministragcdo, a grande corrupgao tende a estimular
e a legitimar a disseminagdo da pequena corrupgao
nos estratos inferiores da Administragao.

A classificagdo entre pequena corrupgao e cor-
rupcdo grandiosa contribui para a adequada com-
preensdo do fenémeno da corrupgdo no Brasil. De
acordo com o estudo Latinobarémetro, ha no pais
uma percepcdo mais disseminada de ocorréncia de
corrupgao entre os agentes politicos do que entre os
servidores publicos. Enquanto 71% da populagdo
acredita que os parlamentares estdo envolvidos em
corrupgao e 51% pensa que o Presidente e seus fun-
ciondrios também incorrem nesse ilicito, apenas
27% da populagdo sustenta que os servidores pu-
blicos em geral sdo corruptos. Esse numero é menor
até do que a crencga de corrupgdo entre lideres reli-
giosos (33%). Para além dos agentes politicos, entre
as figuras de Estado ha também significativa crenga
de existéncia de corrupcdo entre Magistrados (39%)
e policiais (43%), nimeros estes que ainda sdo con-
sideravelmente menores do que os atinentes aos
agentes politicos, como acima expostos (LATINO-
BAROMETRO, 2021).

Os dados acima seguem a mesma tendéncia
identificada na pesquisa Latinobarémetro para o
ano de 2018. Enquanto apenas 27% da populagao
brasileira entrevistada considerava que “todos” ou
“quase todos” os servidores sdo corruptos, 62%,
59% e 56% da popula¢do tinha a mesma opinido em
relacdo ao presidente e seus funciondrios, aos parla-
mentares e aos vereadores, respectivamente (LATI-
NOBAROMETRO, 2018).

A bem da verdade, convém registrar que a
Transparéncia Internacional, no ano de 2019, iden-
tificou um consideravel aumento na percepgdo de
corrupgao entre funciondrios publicos. Em 2017,
o percentual dos entrevistados que considerava
que a maioria dos oficiais do governo era corrupto
atingia apenas 24%. Tal percentual pulou para 54%
em 2019. A despeito do incremento da percepgao
da corrupcao entre oficiais do governo, na mesma
pesquisa a percepcao de corrupgdo entre os mem-
bros do parlamento e na cipula do Executivo conti-
nuava ainda maior, alcangando 63% e 57%, respec-
tivamente. Todavia, acreditamos que a elevacdo em
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relagdo aos servidores publicos tenha relagdo com
a quantidade de informagdées na imprensa sobre
casos de corrupc¢do na Administragdo brasileira nos
ultimos anos — notadamente fruto da notéria “Ope-
racdo Lava Jato” — e que, de toda forma, ndo nega
a afirmacdo de que, no Brasil, existe mais elevada
percepgdo de corrupcdo entre agentes politicos do
que entre servidores publicos (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL, 2019).

Portanto, os dados existentes sobre a corrupgao
no Brasil apontam que a populagdo nacional acre-
dita que a corrupgdo estd mais disseminada na sua
cupula politica — o que se associa a corrupgao gran-
diosa — do que na burocracia estatal.

A despeito desses dados, a Lei n® 12.846/2013
parece ter sido desenhada notadamente para o en-
frentamento da pequena corrupgdo, envolvendo a
burocracia estatal, que, como dito, ndo é o principal
problema do pais nesta seara, ao menos ndo de
acordo com a percepgdo de sua prépria populagao.

Veja-se, nesse sentido, que a lei parte da pre-
missa — que talvez seja excessivamente otimista — de
que a cupula da Administracdo Publica estd neces-
sariamente engajada na aplicagdo das normas an-
ticorrupcdo. Evidencia-se esse otimismo excessivo
nas escolhas legislativas de conceder — como regra
geral — a competéncia para a instauracdo de pro-
cesso administrativo de responsabilizagdo (PAR) e
para celebrar acordos de leniéncia a autoridade ma-
xima de cada 6rgdo. Em acréscimo, esse otimismo
também estd presente em um modelo de leniéncia
que é negociado exclusivamente pela prépria Ad-
ministragdo, sem a participagdo de qualquer érgao
independente a Administragdo, como o Ministério
Publico.

Exemplificando, o legislador imaginou que o
Secretario de Satude de um determinado Estado da
Federacdo, ao tomar conhecimento de que houve
frustracdo do carater concorrencial de uma licitagdo
para fornecimento de insumos de saude, como con-
sequéncia de um conluio entre um servidor publico
e uma empresa fornecedora, determinaria a instau-
ragdo de um rigoroso processo administrativo de res-
ponsabilizagdo, bem como eventualmente celebraria
um acordo de leniéncia com a empresa envolvida.

Todavia, ndo foram poucos os escandalos re-
centes na histéria do Brasil em que as préprias au-
toridades maximas de 6rgdos — como Secretarios de
Estados da federagdo — figuravam entre os suposta-

mente envolvidos nos ilicitos investigados. A preo-
cupagdo aqui exposta, portanto, ndo é uma ilagado
meramente tedrica.

Em relagdo aos processos administrativos de
responsabilizacdo, ao atribuir competéncia a auto-
ridade maxima de cada érgdo para instaura-los e
julgados, o desenho legislativo em questdo permite
que altas autoridades que eventualmente estejam
em conluio com as empresas infratoras impegam a
instauracdo dos expedientes de apuragdo e punigao.
Pior, o modelo permite que tais autoridades iniciem
os expedientes sancionatérios apenas como reagao
a pressbes da sociedade, mas que, posteriormente,
assegurem a ineficdcia dos processos administra-
tivos por meio da nomeagao para a comissao de ins-
trugdo de servidores sem qualificagdo técnica para a
funcgdo, alinhados politicamente a autoridade nome-
ante ou igualmente em conluio com o esquema ob-
jeto de investigagdo. J& quanto aos acordos de leni-
éncia, em alguns casos, especialmente em cendarios
de corrupgéo sistémica em um determinado ente da
federagdo, a possibilidade de negocia¢édo do acordo
com uma autoridade que eventualmente nio siga o
mais elevado padrdo de integridade publica pode
dar azo a uma verdadeira leniéncia de compadrio,
por meio das quais sdo protegidos interesses eco-
némicos privados, travestidos de interesse publico.

Na esfera federal, essa questdo é considera-
velmente minorada pela atribui¢do de competéncia
concorrente a Controladoria Geral da Unido - 6rgao
dotado de maturidade e suficiente capacidade ins-
titucional para apuracdo de atos lesivos tipificados
no diploma -, tanto para negociar acordos de leni-
éncia, como para instaurar o PAR ou para avocar
processos ja instaurados, com o escopo de corrigir
o andamento.

Ja nos Estados e Municipios, o problema é con-
sideravelmente mais preocupante. Primeiramente,
porque nao é frequente que ja exista um érgdo - como
uma Controladoria local — que possua o amadureci-
mento institucional e qualificagdo técnica compa-
ravel a CGU. Segundamente, porque as maquinas
publicas subnacionais tendem a ser menores, mais
pessoalizadas e submetidas a um menor grau de ac-
countability social em comparag¢do a Unido.

Sendo a Lei Anticorrupg¢do um diploma de ca-
rater nacional (CYRINO e MENDONCA, 2020), com
o objetivo de minimizar o risco de captura politica
e de aprimorar a efetividade esperada de seus ins-
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trumentos, acreditamos que a lei ndo deveria trazer,
como regra geral, a dispersdo de competéncias
entre autoridades maximas de 6rgdos ou entidades,
mas sim indicar que a competéncia para instaurar
e julgar PARs, bem como para negociar acordos de
leniéncia, deveria ser centralizada em um tnico ou
em um numero reduzido de érgdos com sdlida re-
putacdo e recursos adequados para investigar atos
lesivos.

No entanto, a abordagem mais comum tem sido
diferente. Em geral, estados e capitais seguem o
modelo federal, com a atribuicdo de competéncias
as autoridades maximas de todos os érgdos e enti-
dades, com a possibilidade de competéncia concor-
rente para uma Controladoria local, que por vezes
carece de recursos e estrutura adequados em com-
paracdo com a Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Isso resulta em desafios técnicos e materiais para
a abertura e conducgdo de PARs, especialmente em
casos de maior complexidade, bem como para a
possivel negociacdo de acordos administrativos,
quando necessario.

Naturalmente, como é préprio de uma fede-
ragdo, o melhor desenho institucional dependera
das circunstancias da administracdo local e de-
verda ser definido nas normas que regulamentam a
Lei Anticorrupgdo em cada ente federativo. De toda
sorte, parece-nos que, em consideravel parcela dos
Estados brasileiros, a competéncia para o PAR de-
veria concentrar-se em atuagao necessariamente
conjunta da Procuradoria Geral do Estado com a
Controladoria local, com o escopo até mesmo de
evitar nulidades juridicas que podem advir de uma
equivocada tramitacdo de processo administrativo.
A mesma ldgica aplicar-se-ia aos Municipios com
maior estrutura administrativa.

Em Estados em que ndo haja Controladoria de-
vidamente organizada, por se tratar de um processo
administrativo, parece-nos que a atribuigao deveria
caber a Procuradoria Geral do Estado, érgdo com
competéncia para atuacdo em questdes juridicas e
usualmente ja mais bem estruturado nos Estados
da federagdo, com possibilidade de requisi¢cdo de
servidores de outros 6rgdos para composi¢ao da co-
missdo processante, quando necessario por razoes
técnicas.

3. O SISTEMA PUNITIVO DA LEI N° 12.846/2013
E OS NECESSARIOS INSTRUMENTOS DE
CONSENSUALIDADE

Além do consideravel dano reputacional supor-
tado por qualquer pessoa juridica alcancada pela
Lei Anticorrupcao, o diploma em exame ainda prevé
a possivel incidéncia de significativas sancdes a
quem incorra em atos lesivos. Por exemplo, a multa
pode alcancar 20% do faturamento bruto do dltimo
exercicio, o que € um montante substancial e pode
até mesmo comprometer a sobrevivéncia da em-
presa, especialmente em setores em que a margem
de lucro é estreita, como o varejo. Nao fosse o bas-
tante, ha previsdo de sangdes, passiveis de serem
aplicadas na esfera judicial, para a suspensdo ou
interdicao parcial das atividades e até para a disso-
lugdo compulsdria da pessoa juridica.

Ha& uma razdo de ser para sangdes tdo elevadas,
que pode ser explicada a partir de licdes basicas de
andlise econdmica do direito (CARVALHO, 2022).
Grosso modo, de acordo com a teoria da dissuaséo,
a utilidade esperada a partir de um determinado
comportamento ilicito seria uma fung¢do dos bene-
ficios advindos da conduta, descontados de todos
os custos que poderdo resultar da adogao daquele
comportamento (a exemplo de san¢des formais e
informais), devidamente ponderados pela probabili-
dade de sancionamento (MCADAMS e ULEN, 2009).

Considerando que os atos lesivos a Adminis-
tracdo usualmente sdo ilicitos sorrateiros, praticados
as escondidas, as autoridades publicas enfrentam
muita dificuldade em detectar a ocorréncia de tais
malfeitos e em produzir provas necessarias para o
sancionamento dos envolvidos. Em outros termos,
a probabilidade de incidéncia sancionatdria é baixa.
Nesse passo, o desejado efeito dissuasoério aos atos
lesivos da espécie somente serd obtido — a despeito
da baixa probabilidade de sancionamento —, se as
hipotéticas sanc¢des previstas em lei forem conside-
ravelmente elevadas/rigorosas.

Destaque-se que esse ndo € um problema
apenas brasileiro. Segundo um estudo realizado por
Jonathan M. Karpoff, D. Scott Lee e Gerald S. Martin,
que analisa a¢des do DOJ e da SEC por violagdes ao
Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), a probabilidade
de punicdo estimada de uma empresa infratora é de
apenas 6,4%. Para que a teoria da dissuaséao pro-
duzisse os efeitos previstos, as penalidades médias
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aplicadas por violagdes ao FCPA — que ja tendem a
ser elevadas - teriam que ser incrementadas em 8,3
vezes em relacdo ao patamar atual (KARPOFF; LEE;
MARTIN, 2019).

Todavia, seja no Brasil, seja nos Estados
Unidos, caso tdo elevadas sangdes viessem a efeti-
vamente incidir sobre uma pessoa juridica, haveria
o risco de producédo de efeitos colaterais socialmente
indesejaveis. Por exemplo, uma empresa que rece-
besse uma pesada multa poderia vir a ter sérios pro-
blemas financeiros e até ir a faléncia. Na verdade,
apenas os danos reputacionais advindos da noticia
de envolvimento da pessoa juridica em graves atos
lesivos ja poderiam colocar as atividades empresa-
riais em risco. Isso para ndo falar da prépria sangao
de dissolugdo compulséria da empresa, que direta-
mente a eliminaria do mercado.

Ora, o encerramento de atividades empresa-
riais tende a ndo ser algo benéfico para a sociedade.
Além da perda de produgéao para o pais, havera pre-
juizo para a arrecadacdo tributdria e para terceiros
que nao tem qualquer relagdo com a atividade ilicita,
como empregados, investidores e até consumidores
que dependem daquela empresa.

Note-se, ainda, que, sob um regime de responsa-
bilizacdo objetiva, rigorosas sang¢des podem incidir
em desfavor da empresa tdo somente pela conduta
isolada de um ou de alguns empregados ou diretores
mal-intencionados, sem que o resto dos membros
da organizagdo empresarial — e ainda menos seus
investidores — tenham qualquer conexdo com tais
ilicitos.

No mais, hd algumas empresas que, consi-
derando o tamanho impacto social que possuem,
sdo consideradas grandes demais para falir. Por
exemplo, caso uma grande instituicdo financeira
incorra em atos lesivos a Administracdo, as autori-
dades publicas inevitavelmente terdo que considerar
- quando da quantificagdo das sangdes a serem apli-
cadas - os potenciais danos sociais que poderiam
advir do encerramento daquela pessoa juridica,
uma vez que ha até riscos sistémicos atinentes ao
colapso de determinados atores financeiros.

Nesse passo, a decisdo de fazer incidir pesadas
sangdes sobre uma empresa ndo deve ser encarada
como trivial, uma vez que pode acarretar uma série
de consequéncias perniciosas para terceiros ino-
centes e, no limite, até para a economia nacional.
Ha duvidas, portanto, quanto a conveniéncia social

de efetivamente impor punicdes tdo gravosas sobre
determinadas pessoas juridicas.

Em verdade, quando ocorre um ato lesivo a Ad-
ministragdo, o principal foco punitivo deveria ser o
de alcancar as pessoas fisicas que praticaram o ili-
cito, tanto as que estdo vinculadas a Administragéo
Publica, como aquelas que decidiram pelo ilicito es-
condidas por tras de um escudo da pessoa juridica
(CARVALHO, 2022).

Justamente para que o mais das vezes nao haja
sobre as pessoas juridicas a incidéncia sanciona-
toria em sua maxima extensdo — com todas as suas
consequéncias socialmente perniciosas que pode-
riam advir — um regime sancionatério como o da
Lei n® 12.846/2013 precisa estar associado a instru-
mentos de solugdo consensual.

Em termos mais diretos: em consideravel parte
dos casos, ndo é sequer socialmente desejavel que
as sancoes hipoteticamente previstas na lei venham
de fato a incidir sobre as pessoas juridicas em sua
maxima extensdo. Afinal, se assim o fosse, os efeitos
colaterais sobre terceiros e sobre as atividades pro-
dutivas poderiam ser considerdveis. Solucdo mais
eficiente é buscar um caminho para a resolugédo con-
sensual do conflito.

De fato, nem sempre o caminho mais eficiente
para a tutela do interesse publico serd obtido por
meio da perseguigdo sancionatéria a todo custo
(MOREIRA e CAGGIANO, 2020). Atualmente, acei-
ta-se com naturalidade que a fungdo administrativa
venha a ser cumprida por meio da consensualidade,
com a utilizagdo de concertagdes para a satisfacado
de finalidades publicas (PALMA, 2015). Solugdes
consensuais viabilizam, em abordagem pragma-
tica, a redugdo da litigiosidade e a obtengao de re-
sultados eficientes, com a economia de escassos
recursos publicos.

Ha quatro razdes para considerar que solugdes
consensuais sdo mais consentdneas ao principio da
eficiéncia quando empresas incorrem em atos le-
sivos a Administracdo. Em primeiro lugar, servem
como uma antecipacdo de (moderada) sangdo, pou-
pando ndo apenas recursos administrativos que
seriam consumidos em investigagées e na trami-
tacdo de expedientes sancionatérios, como também
recursos financeiros e humanos que seriam gastos
pela empresa em investigagbes internas e para a
sua defesa em procedimentos sancionatérios. Em
segundo lugar, garantem que as atividades em-
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presariais serdo preservadas, seja por mitigarem
danos reputacionais a empresa, seja por evitarem
que as atividades produtivas sejam aniquiladas por
san¢bes demasiadamente severas. Com isso, evi-
tam-se indesejaveis danos sociais colaterais, tanto
a terceiros, como a economia nacional. Em terceiro
lugar, métodos concertados podem ser manejados
para induzir comportamentos socialmente deseja-
veis futuros, por meio, por exemplo, de obrigagdes
de aprimoramento de sistemas de conformidade
internos. Em quarto lugar, os instrumentos consen-
suais podem ser utilizados para a obtencdo de ele-
mentos de prova em desfavor das pessoas fisicas di-
retamente envolvidas nos ilicitos, contribuindo para
que os individuos sejam pessoalmente punidos.

Entendendo a importdncia de caminhar no
sentido de incrementar as solugdes consensuais e
evitar a incidéncia sancionatéria — em sua maxima
poténcia — sobre atividades produtivas, andou bem a
CGU ao estabelecer nos processos administrativos
de responsabilizagdo um novo modelo de solugdo
consensual, por meio da Portaria Normativa no
19/2022, que denominou de julgamento antecipado
dos processos administrativos de responsabilizagao.

Nota-se o esfor¢o da CGU, na regulamentagdo
do referido instrumento, para que ndo fosse con-
fundindo com o acordo de leniéncia, que é o meio
previsto na Lei para a resolugdo negocial dos atos
lesivos. Com isso, as redugbes sancionatérias ad-
vindas do julgamento antecipado sdo considera-
velmente menores, notadamente no que concerne a
mitigagdo da multa aplicavel. Enquanto no acordo
de leniéncia a sangdo pecuniaria pode ser reduzida
em até 2/3, no julgamento antecipado do processo
permite-se apenas a concessdo de atenuantes no
cdlculo da multa, com modesta redugao da aliquota
aplicavel.

Além disso, o julgamento antecipado do pro-
cesso ndo tem por escopo auxiliar na alavancagem
investigativa ou contribuir necessariamente para o
aprimoramento de procedimentos e sistemas de in-
tegridade internos, o que representa uma relevante
perda para o interesse publico em comparagdo a
possibilidade de celebracao de acordos de leniéncia.

Ao fim, o novo modelo de consensualidade re-
vela, também, as limitagbes de atratividade que os
acordos de leniéncia apresentam na pratica. Até por
isso, precisa ser manejado com cautela para que
esteja em harmonia com as previsoes legais sobre

leniéncia, evitando que um novo arranjo de solucado
concertada — menos complexo e abrangente — acabe
por desincentivar ainda mais o modelo legal de
leniéncia.

Na verdade, adotando-se a consciéncia de que
instrumentos de solugdo consensual sdo imprescin-
diveis para o adequado funcionamento de um regime
sancionatorio as pessoas juridicas, em eventuais re-
formas legislativas futuras ha que se aprimorar os
incentivos concedidos para a celebracdo de acordo
de leniéncia, notadamente porque tal instrumento
nao serve tdo somente para a pacificacdo do litigio
(como o julgamento antecipado do PAR), sendo re-
levante também para a reengenharia da pessoa juri-
dica, mediante a assuncdo de obrigagdes que con-
tribuam para o aprimoramento de procedimentos e
sistemas de integridade internos.

4.0 IMPERATIVO APRIMORAMENTO DO
REGIME DE LENIENCIA DA LEI N° 12.846/2013

Para a maior parte das pessoas juridicas que
exercem atividades econdmicas vultosas, ha sempre
o risco de que algum de seus diretores, empregados
ou colaboradores incorram em atos lesivos como os
tipificados na Lei n® 12.846/2013. Mesmo os mais
efetivos sistemas de integridade ndo sdo imunes a
falhas e, assim, é bastante provavel que, em algum
momento, uma pessoa juridica precise lidar com a
ocorréncia de um ato de violagdo a integridade em
seu meio.

O desenho normativo-institucional da Lei n®
12.846/2013 espera que, nessas hipoteses, a pessoa
juridica leve os fatos ao conhecimento das autori-
dades publicas e busque uma resolugao consensual,
colaborando com as investigagdes, identificando
os demais envolvidos na infragdo e celebrando um
acordo de leniéncia.

O regime de leniéncia consiste na celebracdo de
um acordo administrativo integrativo, em que ha a
concessdo de abrandamentos sancionatoérios a uma
pessoa juridica infratora em troca da satisfagdo de
obrigagdes, notadamente o fornecimento de informa-
¢Oes e provas sobre os fatos e o aprimoramento de
procedimentos e sistemas de integridade que sirvam
para prevenir a recorréncia do ilicito (PALMA, 2014).

No entanto, o0 modelo de leniéncia da Lei n®
12.846/2013 vem sofrendo com uma série de ques-
tdes atinentes a seguranca juridica desses acordos,
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que se manifestam desde a duvida quanto a com
quem negociar (MOREIRA, 2018). Afinal, a despeito
das literais previsbes normativas quanto a compe-
téncia para a celebragdo da leniéncia por atos lesivos
a Administragdo, o Ministério Publico entendeu que
também cabia a ele idéntica competéncia, de forma
isolada. Ora, ndo se deve esperar que a pessoa pri-
vada denuncie praticas que poderiam restar para
sempre desconhecidas quando sequer consegue de-
terminar com precisdo as consequéncias juridico-fi-
nanceiras de adotar tal linha de acdo ou quando ha
inseguranca quando a validade e eficacia futura de
tal acordo (SOREIDE, 2016).

Mas a questdo aqui ndo é simples. Nos termos
do art. 16 da Lei n® 12.846/2013, a competéncia para
celebragdo de acordos de leniéncia é da autoridade
maxima de cada 6rgdo ou entidade publica. Em es-
fera federal, essa competéncia foi concentrada na
Controladoria Geral da Unido, arranjo usualmente
replicado também em regulamentagdes estaduais,
que atribuem essa missdo a Controladorias locais.
Ao optar por um modelo negocial que envolve apenas
a propria Administragcdo Publica, a Lei n® 12.846/013
mais uma vez aposta no genuino engajamento da Ad-
ministracdo na aplicagdo das normas anticorrupgao,
0 que, em alguns casos, pode acabar por se revelar
pouco realista, especialmente em entes publicos que
estejam passando por cendrios de corrupgdo sisté-
mica. Retornaremos ao ponto abaixo.

Para criar estimulos a colaboracdo, o Poder
Publico também deverd conceder a empresa sufi-
cientes beneficios na forma de mitigagdes ou isen-
¢oes das punigdes previstas no ordenamento. Veja
que essa vantagem precisa ser significativa, para
que a colaboradora ndo termine em uma situagao
juridica pior do que aquela concorrente que opta por
esconder uma conduta ilicita de que tenha conhe-
cimento. Afinal, quando celebra um acordo com a
Administragdo, a pessoa juridica infratora recebera
certamente algum tipo de sancgéo, ainda que dimi-
nuida. J& a pessoa juridica que opta por ndo coo-
perar podera até escapar impune.

Assim, é fundamental que haja uma diferenca
substancial entre o tamanho das punig¢des a serem
impostas na hipdtese de autodentincia empresarial,
em comparacdo com as punicoes aplicadas quando
nao ha cooperagdo com o Estado (ARLEN, 2018). Em
outros termos, para que um regime de leniéncia seja
atrativo, o abrandamento punitivo devera ser de tal

ordem que compense a baixa probabilidade de que a
empresa venha a ser punida independentemente de
sua colaboragdo com o Poder Publico.

Né&o fosse o bastante, ao negociar um acordo
por atos lesivos a Administracdo, uma pessoa juri-
dica acaba inevitavelmente fornecendo informacdes
que comprometem a si prépria ou a pessoas fisicas
a ela vinculadas em relacdo a outros ilicitos, que,
nao raras vezes, sdo apurados por 6rgaos publicos
distintos. O que é mais preocupante para os envol-
vidos é o fato de que as informacdes fornecidas no
acordo poderdo propiciar que os individuos que efe-
tivamente perpetraram as condutas respondam cri-
minalmente pelos seus atos.

Além disso, ao celebrar um acordo relacionado
a atos lesivos, uma pessoa juridica invariavelmente
se vé obrigada a revelar informacdes que podem im-
plicar tanto ela prépria, quanto individuos a ela as-
sociados, em relagdo a outras infragées, que muitas
vezes sdo investigadas por 6rgdos governamentais
distintos. Naturalmente, o que causa maior apre-
ensdo para as partes envolvidas é o fato de que as
informacdes compartilhadas no acordo podem abrir
caminho para que os individuos que perpetraram
ilicitos sejam responsabilizados criminalmente por
suas condutas.

No entanto, o individuo encarregado de repre-
sentar a pessoa juridica em um acordo de leniéncia
pode também ser uma pessoa passivel de responsa-
bilizacdo pessoal quanto aos fatos daquele mesmo
caso. Um dirigente de uma empresa ndo tera in-
centivos para liderar a organizacdo em direcdo a
um acordo de leniéncia se isso significar que ele
possa ser pessoalmente punido pelas informagdes
divulgadas.

Em outras situagdes, as pessoas fisicas que
podem enfrentar consequéncias criminais decor-
rentes de um acordo de leniéncia sdo individuos
sensiveis para aquela organizacao. Isso é especial-
mente comum em empresas familiares, que sdo bas-
tante prevalentes no Brasil. A questdo que se coloca
é se os lideres da empresa estariam dispostos a for-
necer evidéncias que possam prejudicar membros
da familia que detém o controle. Nesses cendrios,
os incentivos legais para a empresa e para os indi-
viduos ndo estdo alinhados de maneira adequada, o
que diminui a atratividade dos acordos de leniéncia
(LUZ e SPAGNOLO, 2017).
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Portanto, um dos principais fatores que pode
desencorajar a adesdo ao modelo de leniéncia esta-
belecido pela Lei n? 12.846/2013 esta relacionado a
falta de consequéncias criminais associadas a esse
mecanismo de resolugdo concertada. Atualmente,
caso as pessoas fisicas envolvidas — que frequen-
temente mantém influéncia na gestdo empresarial
— também desejem garantir protegdo legal na seara
criminal, deverdo buscar meios de negociac¢do direta
com o Ministério Publico. Isso pode ser realizado por
meio de uma colaboragdo premiada paralela, con-
forme previsto na Lei n® 12.850/2013, ou aderindo
a um acordo de leniéncia celebrado pelo Ministério
Publico, que ndo tem previsao legal expressa.

Alias, a auséncia de mitigacdo das penalidades
criminais para individuos sob o regime da Lei n®
12.846/2013 foi um dos motivos que levaram o Mi-
nistério Publico Federal a desenvolver seus proprios
acordos de leniéncia, permitindo que também pes-
soas fisicas pudessem aderir a eles, produzindo re-
flexos na seara criminal (PIMENTA, 2020).

Particularmente no contexto brasileiro, em que
mesmo grandes corpora¢des muitas vezes advém de
estruturas familiares, hd usual ligagdo entre pessoas
juridicas e os individuos diretamente envolvidos em
condutas ilicitas. Nesse sentido, ndo é razoavel que
um sistema de leniéncia tente separar de maneira
artificial pessoas fisicas e juridicas, acreditando que
individuos ligados as entidades colaboradoras serao
simplesmente abandonados e lancados as implica-
¢oes do sistema de justica criminal.

Nesse contexto regulatdrio, ndo é de se admirar
que o modelo de leniéncia inventado pelo Ministério
Publico, que possibilita protecdo as pessoas fisicas
na esfera penal, tenha inicialmente encontrado mais
interesse dos envolvidos do que o acordo oferecido
a nivel federal pela CGU/AGU com base na Lei n®
12.846/2013.

E de se ressaltar que o direito brasileiro ja tinha
experiéncia neste tema. A Lei n? 12.529/2011, ao
tratar dos acordos de leniéncia no sistema brasileiro
de defesa da concorréncia, prevé a repercussao cri-
minal da pactuacdo, apontando que o cumprimento
do acordo leva a extingdo automadtica da punibili-
dade de crimes relacionados. Nesse sentido, com o
escopo de conferir maior seguranca juridica aos re-
flexos penais da pactuagdo, o CADE passou a contar
com o Ministério Publico na negociacdo destes
acordos (MARTINEZ, 2013).

De fato, no direito brasileiro, é essencial que o
Ministério Publico esteja envolvido nas negociag¢des
para que acordos de leniéncia tenham imediatas im-
plicagdes no ambito criminal, uma vez que o érgdo é
o titular da a¢do penal (art. 129, I, CRFB/88). Nesse
sentido, a participa¢do do Parquet seria um fator im-
portante para ampliar a atratividade do acordo.

Entretanto, essa ndo é a unica justificativa que
nos leva a acreditar que a participacdo conjunta do
Ministério Publico seria benéfica para um regime de
leniéncia mais eficiente. Dado que um dos objetivos
centrais desse mecanismo de resolugao é o de obter
informacdes cruciais para responsabilizar as pes-
soas fisicas envolvidas, a colaboragdo do Ministério
Publico é essencial para avaliar a novidade, a vali-
dade, a higidez e a adequacdo das provas apresen-
tadas, especialmente para uso na esfera criminal.

Além disso, a participacdo do Ministério Pu-
blico nas negociagdes poderia desempenhar um
papel crucial como um érgéo de supervisao. O ponto
é especialmente relevante ao se considerar que a
lei, em geral, como visto acima, permite que tais
acordos sejam celebrados pela autoridade maxima
de érgdos ou entidades da Administragdo Estadual
ou Municipal. Em entes publicos que nado dispdem
de estruturas de controle interno ou de advocacia pu-
blica robustas, como é o caso da maioria dos muni-
cipios brasileiros, a presenca do Ministério Publico
em potenciais negociagdes desse tipo se torna ainda
mais relevante para que, em algumas hipédteses, as
leniéncias ndo se tornem, eventualmente, acordos
de compadrio para salvaguardar interesses apenas
privados travestidos de interesses publicos.

Para que nao restem duvidas, esclareca-se que
ndo se defende, aqui, o autdnomo modelo de leni-
éncia criado pelo préprio Ministério Publico, mas,
sim, o respeito a um desenho normativo expressa-
mente previsto, que contemple a participacdo do
Parquet, a incrementar a seguranca juridica dos co-
laboradores e possibilitar consequéncias criminais
aos acordos.

No mais, aumentar a atratividade dos acordos
exige incrementar os beneficios concedidos as pes-
soas juridicas em determinadas situagdes. O regime
negocial brasileiro prevé apenas a leniéncia parcial,
reduzindo ou isentando a incidéncia de determi-
nadas sang¢des, mas mantendo, a0 menos em uma
interpretacéo literal, a possibilidade de aplicagdo de
outras, que ndo sdo expressamente excluidas nos
termos da lei.
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A prépria redugdo da multa administrativa, que
é a consequéncia premial mais tangivel do acordo,
também apresenta limitagées. O legislador nao
fixou patamar minimo para tal mitigagdo sanciona-
téria, mas apenas um teto maximo de minoragao de
dois terg¢os do valor devido.

Veja-se que o modelo legal atribui as autoridades
negociantes consideravel poder discriciondrio, que,
embora venha sendo reduzido por regulamentagoes
infralegais, acaba, inevitavelmente, incrementando
a inseguranga no acordo e dificultando que a em-
presa colaboradora calcule a vantagem de colaborar
com o Poder Publico. No mais, considerando a base
de calculo prevista para a referida multa, mesmo na
hipétese de reducdo sancionatéria méxima ainda
pode ser que a multa continue a ser consideravel-
mente elevada, afastando a empresa da colaboragéo.

Assim, notadamente nas hipdteses menos
graves e naquelas em que as colaboradoras revelem
voluntariamente informagdes sobre ilicitos dos
quais a Administracdo Publica sequer tomou ci-
éncia previamente, acreditamos que o legislador de-
veria avangar no sentido de isentar a colaboradora
de sancdes ou, ao menos, reduzi-las de forma mais
acentuada, mantendo apenas o dever de buscar re-
parar o dano.

Nesse sentido ja vem caminhando o Depar-
tamento de Justica estadunidense, que no ano de
2023 expandiu o antigo FCPA Corporate Enforcement
Policy para todos os casos de responsabilizagdo cri-
minal de empresas. Assim, atualmente ha uma pre-
sunc¢do de “declination” em favor da empresa — ou
seja, de uma decisdo por parte do governo de nao
investigar e processar a empresa infratora — sempre
que, ausentes circunstancias agravantes, a empresa
reporte voluntariamente o ilicito, coopere plena-
mente, e ainda oportuna e apropriadamente reme-
deie os danos (§ 9-47.120 do Justice Manual). Na-
turalmente, ha diversos elementos que devem ser
preenchidos pela empresa em relagdo a cada um
destes fatores para que faca jus ao beneficio (TSAO;
KAHN; SOLTES, 2023).

Exemplos de circunstancias agravantes que
afastam a presuncao de “declination” sdo: o envolvi-
mento da dire¢do executiva da companhia, um lucro
significativo para a companhia advindo do ilicito,
a difusdo ou abrangéncia da conduta ilicita dentro
da companhia e a reincidéncia. Todavia, ainda que
presentes as circunstancias agravantes, a empresa

pode obter uma declination se: (i) a empresa tinha
um programa de compliance efetivo; (ii) a voluntaria
autorrevelacao seja feita imediatamente apés a com-
panhia tomar ciéncia dos malfeitos; (iii) a tenha for-
necido “extraordindria cooperacdo” as investigagdes
do Departamento de Justiga.

Bebendo da experiéncia americana, acredi-
tamos que, em futuras reformas, o legislador po-
deria adotar a experiéncia de conceder exclusao
total das sanc¢des as empresas colaboradoras que
demonstrassem a presenca de cinco fatores: (i) a au-
torrevelacdo voluntdria de ilicitos sobre os quais o
Poder Publico sequer haja tomado ciéncia; (ii) a co-
operacao plena para a apuracgdo dos fatos, inclusive
identificando os demais envolvidos nas infrag¢des;
(iii) o esfor¢o para reparar o dano causado; (iv) a
existéncia prévia de um sistema de integridade con-
siderado efetivo; (v) a auséncia de envolvimento da
alta cupula da pessoa juridica.

Afinal, quando presentes todos os elementos
acima, provavelmente se estara diante de um ato le-
sivo que ocorreu de forma isolada, perpetrado por
individuos vinculados a empresa, mas sem que
tal pratica seja uma politica institucionalizada da
pessoa juridica. Nao é razoavel, portanto, que ter-
ceiros suportem eventuais efeitos colaterais graves
por conta de um ilicito isolado e que a pessoa juri-
dica buscou remediar.

Alids, mesmo quando o acordo versar sobre um
ato lesivo que ja seja objeto de apuracdo por parte
do Poder Publico, desde que presentes os demais
elementos, a pessoa juridica deveria fazer jus a be-
neficios maiores do que os atualmente previstos,
como a incidéncia vinculada — e ndo dependente de
atos discricionarios das autoridades negociantes —
dos beneficios maximos estabelecidos em lei. Entre
esses beneficios, dever-se-ia incluir também, de
forma vinculada, a isenc¢do das san¢ées administra-
tivas previstas nos arts. 86 a 88 da Lei n® 8.666/93
(atualmente presentes nos arts. 155 e 156 da Lei n®
14.133/2021), nos termos ja autorizados pelo art. 17
da Lei n°® 12.846/2013, ja que tais punicdes repre-
sentam, por vezes, verdadeiras penas de morte para
as pessoas juridicas.

Certo é que, da forma como hoje estruturado, o
modelo de leniéncia brasileiro ndo parece conceder
nem seguranca juridica, nem suficientes beneficios,
a estimular a cooperagdo empresarial.
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5. CONCLUSOES

Sem a pretensdo de revisar todo o sistema de
incentivos produzido pela Lei n? 12.846/2013, o pre-
sente artigo analisou trés inconsisténcias do arranjo
normativo do referido diploma e que suscitam preo-
cupagdes para o futuro. Se na primeira década de vi-
géncia da Lei n® 12.846/2013 houve consolidac¢do de
um novo desenho do sistema brasileiro de combate
a corrupgao, a experiéncia adquirida e a observagao
mais madura dos incentivos produzidos pela lei em
exame permite que reformas legislativas aprimorem
os seus institutos.

Inicialmente, analisou-se que determinadas op-
¢oes do legislador ndo parecem compativeis com o
principal desafio do Brasil na seara anticorrupgao,
que concerne a dita corrupcdo grandiosa. Assim,
ha necessidade de concentrar as tarefas administra-
tivas pretendidas pela lei em 6rgdos que possuam
maior grau de autonomia e capacidade institucional
para desempenhar tais missdes.

Além disso, destacou-se a necessdria asso-
ciagdo de efetivos instrumentos de consensualidade
a um sistema punitivo em desfavor de pessoas ju-
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