INTRODUCAO

O acordo de leniéncia € um instituto juridico negocial de natureza administrativa
que visa, em seu cerne, combater de forma eficaz a corrupcdo e o crime organizado, ajudando
a identificar os atores envolvidos na cadeia corruptiva e, em troca, o delator obtém um prémio

- como uma possivel imunidade criminal ou a atenuagdo das sangdes.

Existem diversas modalidades de acordo no direito brasileiro, regidos por
diferentes documentos legais e que podem ser celebrados com diversos Orgaos
governamentais. Contudo, a coexisténcia de multiplos géneros de acordos de leniéncia acaba
gerando inseguranga juridica na medida que ndo ha uma cultura de compartilhamento de

informacGes e o0 acordo celebrado com uma instituicdo pode néo ser considerado por outra.

Assim, 0 objetivo do presente trabalho é analisar o regime juridico de cooperagao
institucional na anticorrupgéo, proposto no Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) firmado
em 06 de agosto de 2020 por representantes do Supremo Tribunal Federal (STF),
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Advocacia-Geral da Unido (AGU), Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP).

Consoante essa perspectiva, indaga-se e busca-se uma resposta ao seguinte
problema: Como a cooperacdo institucional pode ser utilizada a fim de desenvolver o sistema

juridico anticorrupcdo brasileiro ao passo que preserva o critério juridico-funcional?

Para tanto, quanto aos procedimentos metodologicos esta pesquisa classifica-se
como hermenéutica-dialética; com relacdo a abordagem do problema é qualitativa; quanto aos
objetivos € exploratdria (ndo-estruturada); ja os procedimentos técnicos utilizados basearam-
se na busca de dados secundarios, sendo utilizada a pesquisa bibliografica e documental. Para

melhor compreenséo, a pesquisa foi organizada em duas partes.

Na primeira parte desse trabalho abordaremos o desenvolvimento do acordo de
leniéncia como importante instituto juridico no sistema nacional para o combate a corrupcao.
Para tanto, explanaremos sobre o Acordo de Leniéncia Antitruste (Lei n°® 12.529/2011), o
Acordo de Leniéncia Anticorrupcdo (Lei n° 12.843/2013), o Acordo de Leniéncia do Sistema

Financeiro Nacional (Lei n°® 13.506/2017) e o Acordo de Leniéncia do Ministério Publico.

J& na segunda parte desse trabalho trataremos da caracterizagdo do critério
balizador para um Acordo de Cooperacdo Técnica e a importancia do desenvolvimento da

cooperacdo entre as instituicbes governamentais visando a seguranca juridica e o



fortalecimento do instituto, apresentando o exemplo do ACT firmado em ambito federal entre

as instituicdes de controle mencionadas.

1 ACORDO DE LENIENCIA: DESENVOLVIMENTO DO INSTITUTO E
GENEROS

1.1 O acordo de leniéncia como instrumento de combate a crimes concorrenciais

Segundo Clodomiro José Bannwart Janior e Marlon Roberth Sales, esse instituto
surgiu nos Estados Unidos, com a Divisdo Antitruste de seu Departamento de Justica, ainda
na década de 70. Entretanto, somente foi mais difundido a partir do ano de 1993, quando,
apOs sucessivas reestruturacGes, passou a ser denominado de Programa de Leniéncia
Corporativa (BANNWART JUNIOR; SALES, 2015).

Desde entdo houve a disseminacdo e 0 encorajamento da instituicdo de meios de
cooperacdo que auxiliem a coleta de provas em processos judiciais. Diversos paises possuem
em seus sistemas nacionais instrumentos semelhantes, sendo uma pratica estimulada inclusive
por dérgaos internacionais, como a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), para combater

crimes concorrenciais intranacionais e transnacionais (FAVARO, 2008).

Nesse sentido, na Declaragédo Politica de Napoles e o Plano de Acéo Global contra
o Crime Organizado Transnacional, cabe destacar trecho do item 17 das Normas e Principios

das Nacbes Unidas em Matéria de Prevencdo ao Crime e Justica Criminal:

Medidas que encorajam a cooperacdo e o testemunho dos membros do crime
organizado devem ser consideradas, incluindo programas de protecdo adequados as
testemunhas e suas familias e — dentro dos limites da lei nacional — a concesséo de
tratamento reconhecendo a colaboragdo proporcionada por eles durante o processo
de acusacdo (BRASIL, 2009, p. 217).

O instrumento vem sendo utilizado no Brasil, em especial, para o combate a
corrupcdo. Dessa maneira, cabe ressaltar o acordo de leniéncia firmado pela empreiteira
Odebrecht com os Estados Unidos e a Suica durante a Operacdo Lava Jato, pelo qual a
empresa se comprometeu a pagar multa de R$8,5 bilhdes, além de colaborar nas investigaces
revelando préticas ilicitas envolvendo 6rgdos do Governo e, em troca, continuaria exercendo
suas atividades e todas as acbes contra a Odebrecht e a Braskem, que pertence ao grupo,
seriam suspensas (RICHTER, 2016).

Essa cooperacdo ao combate a corrupcdo mediante a celebracdo do acordo de
leniéncia é a propria manifestacdo da supremacia do interesse publico. A explicagao
se da da seguinte maneira: diante da sofisticacdo do cometimento das infragdes,
tornando-se grandiosas, complexas e absurdamente nocivas e a dificuldade



encontrada do estado em soluciona-las, busca-se entdo mecanismos para combaté-
las (GOMES; SANTOS, 2018).

Assim, o principal objetivo do instituto € possibilitar a responsabilizacdo das
pessoas naturais e juridicas envolvidas na prética ilicita, com a obtencdo de informagdes e

documentos de forma mais célere atraves da colaboracéo.

E, segundo o “Plano Anticorrup¢do — Diagnostico e Ag¢des do Governo Federal”,
é possivel verificar trés dimens@es finalisticas do instituto: (i) preventiva, visando evitar a
corrupcdo, promovendo a “integridade, a transparéncia e a ‘accountability’”; (ii) de
detectacdo, envolvendo “os sistemas de investigacao, controle, supervisdo e monitoramento”;

(iii) de responsabilizacdo, nos &mbitos penal, civel e administrativo.

Inicialmente, esse instrumento foi introduzido no direito nacional através da Lei
Antitruste, com a elaboracdo da Lei n°® 10.149/2000, que trouxe alteracbes a Lei n°
8.884/1994, que tratava da prevencdo e repressao as infracdes contra a ordem econémica.

Valdir Simdo e Marcelo Vianna, no livro “O acordo de leniéncia na lei

anticorrupcao: historico, desafios e perspectivas”, ressaltam que:

[...] a implementacdo de instrumentos negociais no combate a ilicitos parece ter-se
fundamentado precipuamente na investigacdo e repressdo dos delitos de maior
complexidade, aqueles cujas caracteristicas acabam por dificultar a acdo
persecutoria ordindria do Estado. Mas entendemos que a matéria pode ser vista
ainda sob uma amplitude maior. Acreditamos que os instrumentos negociais, quando
implementados de forma coesa, juridicamente sélida e transparente, exercem
importante papel na politica de repressdo a pratica de ilicitos (SIMAO; VIANNA,
2017, p. 70).

A partir de entdo, diversos instrumentos normativos passaram a prever a
possibilidade de celebracdo de acordo de leniéncia na apuracao de ilicitos administrativos e
criminais, gerando uma posicdo critica em diversas searas do Direito quanto a eventual

inseguranca juridica na pulverizacdo do instituto.
1.2 Géneros de acordos de leniéncia no direito nacional

Conforme Zockun, o acordo de leniéncia € uma espécie de ato juridico
convencional visto que “por meio dele e preenchidos certos pressupds, Administragdo publica
e administrado estipula a mitigacdo ou a supressdo de um plexo de penalidades passiveis de

imposi¢do a pessoa juridica pelo cometimento doloso de atos ilicitos” (ZOCKUN, 2016).

Mendes e Fernandes ressaltam a duplicidade da natureza desses acordos, que
funcionam como “meios” para obtencdo de provas e “ferramentas” de economia e celeridade

processual na fase de investigacdo. Dessa forma, “os acordos de leniéncia se distinguem das



demais modalidades de consenso administrativo por configurarem instrumentos de realizagéo
de uma politica publica de persecucdo administrativa” (MENDES; FERNANDES, 2021).

A principio, cabe ressaltar que o acordo de leniéncia ndo se confunde com a
delacdo premiada. Conforme Clodomiro José Bannwart Junior e Marlon Roberth Sales:

O acordo de leniéncia em sua esséncia aproxima-se demasiado da delacdo premiada
da esfera penal. Por isso, alguns autores consideram-no como espécie desta, visto
que ambos possuem 0 mesmo escopo, qual seja; garantir a efetividade das
investigacBes. Nesse interim, esclarece primeiro o que é delacdo premiada
(BANNWART JUNIOR; SALES, 2015).

Atualmente, é possivel citar ao menos 04 (quatro) géneros de acordos de leniéncia
(MENDES; FERNANDES, 2021), sdo eles: o Acordo de Leniéncia Antitruste, o Acordo de
Leniéncia Anticorrupgéo, o Acordo de Leniéncia do Sistema Financeiro Nacional e o Acordo
de Leniéncia do Ministério Publico Federal (MPF).

1.2.1 Acordo de Leniéncia Antitruste

Como j& mencionado, o Acordo de Leniéncia Antitruste ingressou na legislacéo
brasileira através da Lei n° 10.149/2000, que alterou a Lei n° 8.884/1994. Atualmente, o
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia é regulado pela Lei n® 12.529/2011, que dispde

sobre a prevencéo e a repressao as infracGes contra a ordem econémica.

A celebracdo do Acordo de Leniéncia Antitruste é efetuada pela
Superintendéncia-Geral do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e decorre
do poder atribuido ao CADE de investigar, decidir e aplicar penalidades quando praticadas
infracbes a ordem econbmica e abrange tanto pessoas fisicas quanto pessoas juridicas,
conforme artigos 86 e 87 da Lei n°® 12.529/2011.

Quanto ao alcance e efetividade desse instituto, conforme Gilmar Ferreira Mendes

e Victor Oliveira Fernandes, cabe destacar que:

Do ponto de vista das repercussdes administrativas e penais, um dos grandes motivos
de sucesso do programa de leniéncia do CADE é que, desde 0s seus anos iniciais, a
Autarquia se manteve aberta ao didlogo institucional com o Ministério Publico
Federal, que logo passou a atuar também como signatario dos acordos de leniéncia
antitruste. Por isso, o Acordo de Leniéncia do CADE pode gerar, de forma direta, a
imunidade das empresas signatarias em relacdo & configuracdo de infracdes & ordem
econdmica e ainda impedir o oferecimento da dentncia com relagdo a pessoa natural
beneficiaria da leniéncia (MENDES; FERNANDES, 2021).

Dessa maneira, apesar de ndo existir previsdo legal quanto a participa¢cdo do MPF,

o CADE consolidou a préatica de inclui-lo nas tratativas dos acordos de leniéncia antitruste,



uma vez que o MPF ¢ “titular privativo da acdo penal publica e detentor de atribuicdo

criminal, tendo em vista as repercussdes criminais derivadas da leniéncia” (BRASIL, 2016).
1.2.2  Acordo de Leniéncia Anticorrupcao

A Lei n® 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupcdo (LAC), dispde sobre a
responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas pela pratica dolosa de atos ilicitos contra a
Administragdo Publica que “proporcionem a entidade privada o desfrute de ilegitimo

beneficio patrimonial ou extrapatrimonial” (ZOCKUN, 2016).

Essa lei prevé a possibilidade de realizagdo de acordo de leniéncia com
colaboradores que auxiliem as investigacdes e o processo administrativo de forma a
identificar os demais envolvidos com a apresentacdo de informagdes e documentos

comprobatérios (artigo 16 da LAC).

Vale salientar que o Decreto n® 11.129 de 2022 revogou o Decreto n® 8.420/2015,
que regulamentava a LAC, e atualmente dispGe sobre a responsabilidade pela préatica de atos
contra a administracdo publica por pessoas juridica. Em seu artigo 56 define o Programa de

Integridade da seguinte forma:

Art. 56. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no
ambito de uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e procedimentos internos
de integridade, auditoria e incentivo a denlncia de irregularidades e na aplicacéo
efetiva de codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes, com objetivo de:

| - prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira; e

Il - fomentar e manter uma cultura de integridade no ambiente organizacional.

Pardgrafo Unico. O programa de integridade deve ser estruturado, aplicado e
atualizado de acordo com as caracteristicas e o0s riscos atuais das atividades de cada
pessoa juridica, a qual, por sua vez, deve garantir o constante aprimoramento e a
adaptacdo do referido programa, visando garantir sua efetividade (BRASIL, 2022).

Conforme Emerson Gabardo e Gabriel Marettini e Castella, a aplicacdo das
sancbes deve ocorrer em observancia aos principios da eficiéncia, razoabilidade e
proporcionalidade, de modo a observar toda a estrutura de compliance “de forma imparcial,
neutra, transparente e participativa” (GABARDO; CASTELLA, 2015).

E possivel ressaltar também que devem ser considerados na aplicacdo das sancdes
nela previstas a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade na
empresa (artigo 7°, inciso VIII e paragrafo unico da LAC). Dessa forma, o intuito da lei é a
prevencdo e a repressao da préatica do ilicito, ndo obstante, deve ser cumprido de modo a
favorecer a preservacdo da empresa com a aplicacdo de politicas e diretrizes que afastem a

pratica de irregularidades.



Com efeito, apesar de buscar a responsabilidade da pessoa juridica ndo ha o intuito
de fazer com que ela seja desconstituida, pois isso ird contra o interesse publico e 0
desenvolvimento social, haja vista que a mesma auxilia no crescimento do pais, por
esse motivo alguns beneficios lhes sdo dados.

Nesse sentido, com o acordo, preserva-se a propria existéncia da empresa e a
continuidade de suas atividades, que, apesar dos crimes cometidos, encontra
justificativa em evitar os efeitos colaterais negativos na economia e nos empregos
por ela gerados, direta ou indiretamente (GOMES; SANTOS, 2018).

Percebe-se que fortalecer a capacidade persecutéria do Estado é um dos objetivos
centrais do instituto. Contudo, ha também a preocupacdao do legislador com o
desenvolvimento de programas de compliance nas empresas, visando a criagdo e

fortalecimento de mecanismos internos de combate a corrupcao.
1.2.3 Acordo de Leniéncia do Sistema Financeiro Nacional

Nas esferas de atuacdo do Banco Central do Brasil e da Comisséo de Valores
Mobiliarios € possivel a realizacdo de acordo administrativo em processo de supervisdo com
“pessoas fisicas ou juridicas que confessarem a préatica de infracdo as normas legais ou
regulamentares cujo cumprimento lhes caiba” (RIBEIRO, 2018), visando a preservacdo do

funcionamento regular e eficiente do mercado de capitais.

Trata-se de acordo firmado com pessoas fisicas ou juridicas que confessarem a
pratica de infracdo e que auxiliem na identificacdo de terceiros envolvidos e na obtencdo de
provas, no curso do processo administrativo sancionador com o Banco Central do Brasil e

com a Comisséo de Valores Mobiliarios (art. 30 e seguintes da Lei n® 13.506/2017).
1.2.4 Acordo de Leniéncia do Ministério Publico Federal

Ao lado dos acordos de leniéncia celebrados pelo CADE, pela Controladoria
Geral da Unido e pela advocacia publica (Advocacia Geral da Unido), o Ministério Publico
Federal passou a celebrar acordos de leniéncia proprios com as empresas investigadas com
base na LAC e normas de soft law formulados pela instituicdo, em especial o Estudo Técnico
01/2017 e a Orientacdo 07/2017, ambos oriundos da sua 5% Camara de Coordenacdo e Revisdo
(53-CCR/MPF).

Cabe ressaltar que as Camaras de Coordenacdo e Revisdo sdo responsaveis pela
promocdo da integracdo e a coordenacao dos 6rgdos institucionais, uniformizando a atuacao
do MPF. A possibilidade do desenvolvimento de acordos de leniéncia pela institui¢do ja vinha

sendo construida antes mesmo da formulagdo dos documentos mencionados, que servem para



orientar a elaboracdo de novos acordos de leniéncia. Conforme o seguinte trecho da Ata da
Sessdo Ordinaria de n. 852 da 53-CCR/MPF, datada de fevereiro de 2015:

As disposices da nova Lei 12.846, de 2013, compdem um microssistema
sancionatério estabelecendo o acordo de leniéncia como ferramenta de solucédo
extrajudicial no campo da responsabilizacdo de indole civil, na linha do que ja prevé
a Lei 12.850, de agosto de 2013, na esfera penal”, sendo indiscutivel, de outra parte,
“a legitimidade do Ministério Publico para celebrar termos de ajustamento de
conduta, nos termos do artigo 5°, 86°, da Lei 7.347, de 1985 (BRASIL, 2015).

Em esséncia, o Acordo de Leniéncia do MPF consiste em instrumento negocial
pelo qual as empresas se comprometem a cessar os ilicitos civis praticados, apresentando
informacbes e provas relevantes sobre os fatos apurados, como ocorre com as demais

modalidades de acordos de leniéncia.

Conforme Mendes e Fernandes, sua maior diferenca em comparacdo com as
demais se da pelo modo como surgiu, visto que seu fundamento juridico ndo é uma lei
especifica, mas sim surge de uma interpretacdo sistematica do art. 129, inciso I, da
Constituicdo Federal; art. 5° § 6°, da Lei n® 7.347/1985; art. 26 da Convencéo de Palermo; art.
37 da Convencéo de Mérida; artigos 3°, §82° e §3°, do Codigo de Processo Civil; artigos 840 e
932, 111, do Caodigo Civil; artigos 16 a 21 da Lei n° 12.846/2013; e Lei n°® 13.140/2015.

Vale também mencionar que, para a celebracdo do acordo de leniéncia, deve ser
demonstrado o interesse publico, ou seja, a oportunidade, a efetividade e a utilidade
(RIBEIRO, 2018). Assim, deve constar expressamente no acordo que a empresa é a primeira a
revelar os fatos novos a investigacdo e deve também ser demonstrada a capacidade real de
contribuicdo da colaboradora a investigacdo, com a apresentacdo de provas que auxiliem a
investigacdo e a identificacdo dos ilicitos e das pessoas envolvidas (MENDES,;
FERNANDES, 2021).

Por fim, deve ainda constar do acordo de leniéncia celebrado com o MPF uma
clausula referente ao compartilhamento de provas, conforme Orientacdo 07/2017 da 5°-
CCR/MPF. Trata-se de clausula que possibilita o compartilhamento de provas e informacdes
obtidas com o acordo, por parte do MPF e de outros 6rgdos e instituicbes publicas, desde que

respeitado o compromisso firmado entre as partes (BRASIL, 2017).

Apesar dessa previsdo, recentemente o MPF rejeitou participar do Acordo de
Cooperagdo Técnica firmado assinado por representantes do STF, da CGU, AGU, TCU e
MJSP. A 53-CCR/MPF entendeu que a redagdo desse acordo de cooperacdo apresenta “uma

inadequada interpretacdo literal da Lei n° 12.846/2013, de modo a chancelar a pretendida



auséncia de atribuicdes do MPF para negociar e celebrar acordos de leniéncia, no marco de

responsabilizagdo de pessoas juridicas por atos de corrupg¢ao” (BRASIL, 2020).

2 O ACORDO DE COOPERACAO TECNICA

2.1 O controle externo e seus critérios de atuacao

Realiza-se o controle externo da atividade administrativa através de mecanismos
técnico-juridicos, através de diferentes 6rgaos, além da propria sociedade. Cria-se para 0
administrador o dever de atuar com zelo, apresentando motivacéo para 0s seus atos, visto que
ha a possibilidade de questionamento por parte do Ministério Publico, do Poder Legislativo,

dos Tribunais de Contas, do Poder Judiciario e da sociedade em geral.

No entanto, pode-se deparar com duvidas sobre os limites para a atuagdo de cada
um desses 6rgaos de controle externo. Assim, comum indagar-se sobre a fixacdo de
parametros de atuacdo e cooperacdo entre esses Orgaos. Por fim, questiona-se o Poder
Judiciério quanto a possuir capacidade institucional para rever atos e decisdes administrativas

de ordem estritamente técnica.

Neste passo, avaliar a especialidade juridico-funcional é critério fundamental que
pode demarcar limites, bem como dela exsurge a necessidade de cooperacdo entre os diversos

orgaos, com vistas a tornar amplo e eficaz o exercicio do controle técnico.

O controle externo é compreendido como aquele que ocorre "por 6rgédo estranho a
Administracdo responsavel pelo ato controlado”, e objetiva “comprovar a probidade da
Administracdo e a regularidade da guarda e do emprego de bens, valores e dinheiros publicos,

bem como a fiel execuc¢do do orcamento” (AZEVEDO, 2016).

Desse modo, afirma-se que:

(...) a atuacdo do administrador, além de estar sujeita aos mecanismos de controle
interno do 6rgdo ao qual pertence, esta sujeita ao crivo do Poder Legislativo, do
Tribunal de Contas e do Poder Judiciario, sendo que, neste Gltimo caso, apenas na
hipotese provocacdo por algum interessado ou érgédo legitimado, tendo em vista que
0 principio da inércia da jurisdi¢cdo (BRANDIS, 2019).

Ademais, cumpre ressaltar o controle promovido pela sociedade, especialmente,
através da “processualizacdo da atividade administrativa, do respeito ao devido processo

legal, ao contraditério, a ampla defesa” (BRANDIS, 2019).

Como j& mencionado, houve diversos acordos de colabora¢do premiada previstos

pela Lei n® 12.850/13, celebrados no ambito da “Operagdo Lava-Jato”, e que contaram



basicamente com a participacdo da Policia Federal, Ministério Publico Federal e da Justica
Federal.

Nesses acordos verificou-se sobreposicdo de atuagéo, seja na esfera criminal, seja
na esfera administrativa, com a concessdo de beneficios aos delatores que poderiam ter sido
objeto do poder sancionatorio dos Tribunais de Contas ou da atua¢do do Ministério Publico
Estadual.

Encontra-se tragado um complexo panorama do controle da atividade
administrativa, com multiplos 6rgdos e atores sociais, cada qual com suas especificidades e
competéncia constitucionalmente determinadas na sua origem, o que enseja significativa
transformacdo da atuacdo estatal (BRANDIS, 2019), caracterizada pelo policentrismo
funcional' (MOREIRA NETO, 2018).

Diogo Figueiredo de Moreira Neto leciona que:

Ainda, sob outro angulo, o velho Estado dirigente, aos poucos vai se transformando
em um Estado parceiro, com a préatica, cada vez mais generalizada, de modelos de
gestdo, que agregam a seus recursos os das demais organizacdes da sociedade que se
disponham a organizar algum tipo de associacdo, como compartes em
empreendimentos de interesse comum.

()

Como resultado dessa notavel evolucdo — a de protetor a garantidor, a de prestador a
regulador, a de planificador a planejador, a de dirigente a parceiro e a de
irresponsavel a responsavel -, que passou a ser desenvolvida sob o signo dos
principios da eficiéncia e do controle, se vem observando no Estado contemporaneo
um, cada vez mais acentuado, policentrismo funcional (...) (MOREIRA NETO,
2018).

Para que seja positivo esse cenario, necessaria a construcdo de um arranjo fundado
na especialidade juridico-funcional e na cooperacdo institucional, sendo essa a Unica forma

capaz de tornar eficiente a pratica do controle (BRANDIS, 2019).

2.2 A especialidade juridico-funcional como critério balizador

! Diogo Figueiredo de Moreira Neto leciona que “Ainda, sob outro 4ngulo, o velho Estado dirigente, aos poucos
vai se transformando em um Estado parceiro, com a préatica, cada vez mais generalizada, de modelos de gestdo,
que agregam a seus recursos 0s das demais organizacdes da sociedade que se disponham a organizar algum tipo
de associacdo, como compartes em empreendimentos de interesse comum. Como consequéncia, abandonando de
vez a vetusta olimpica postura de Estado irresponsavel, registra-se, pela multiplicacdo de controles de toda
ordem — os internos e externos, os formais e informais -, uma auspiciosa passagem a categoria de Estado
responsavel: como aquele que se submete a fiscalizagdo de suas ac¢les, ao dever de prestar contas e ao de corrigir
quaisquer injuridicidade acaso cometidas. Como resultado dessa notavel evolucdo — a de protetor a garantidor, a
de prestador a regulador, a de planificador a planejador, a de dirigente a parceiro e a de irresponsavel a
responsavel -, que passou a ser desenvolvida sob o signo dos principios da eficiéncia e do controle, se vem
observando no Estado contempor&neo um, cada vez mais acentuado, policentrismo funcional (...)” (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo no Século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 168).



Para a doutrina, a especialidade juridico-funcional “parte da premissa de que a
separacdo de poderes deve ser entendida como uma separacdo de funcOes especializadas,
tendo em vista que cada entidade possui estrutura organica com a competéncia técnica

adequada para decidir sobre matérias complexas e técnicas” (BINENBOJM, 2015).

Por exemplo, havendo estudo aprofundado realizado por agéncia reguladora,
relacionado a sua atividade-fim, aprovado dentro de sua estrutura organica, composta por
técnicos especializados, ndo se concebe a sua substituicdo pelos entendimentos derivados da
atuacdo de controle do Tribunal de Contas, do Ministério Publico e do Poder Judiciério.
Compreende-se que esses 0rgaos ndo sao especializados o suficiente para promover a revisao

de atos administrativos relacionados a atividade-fim da agéncia.

Para o professor Luis Roberto Barroso a especialidade juridico-funcional é
denominada de capacidade institucional, caracterizando-se por ser aquela que “envolve a
determinacgéo de qual Poder estad mais habilitado a produzir a melhor decisdo em determinada
matéria” (BARROSO, 2018).

Segundo o autor, “temas envolvendo aspectos técnicos ou cientificos de grande
complexidade podem ndo ter o juiz de direito o arbitro mais qualificado, por falta de
informagao ou de conhecimento especifico” (BARROSO, 2018).

Vale ressaltar que ha doutrina que professa pela construcéo de standards juridicos
aptos ao controle da atividade da agéncia pelos Tribunais de Contas, quais sejam: a)
atividade-meio; b) vicios procedimentais e de participacéo; ¢) inequivoca omissao regulatoria;
d) agéncia praticar ilegalidade manifesta; €) falhas na qualidade da regulacdo (MENDONCA,
2012).

Desse modo, tem-se que o Poder Judiciario e os Tribunais de Contas devem
promover esforcos para fixar parametros objetivos quando da intervencdo de um érgéo no
exercicio da atividade-fim de outro. Conforme indica Juliano Brandis, “a especialidade
juridico-funcional de cada érgéo técnico de controle externo deve ser o norte para a fixacédo de
standards de controle” (BRANDIS, 2019). Ademais, “a autocontencdo do Poder Judiciario e
dos Tribunais de Contas resulta de necessidade inafastavel de criacdo de um desenho

institucional do controle mais seguro e eficaz” (BRANDIS, 2019).
2.3 A cooperacdo institucional entre os 6rgaos

Esclarece Juliano Brandis que:



Reconhecer a capacidade institucional ou a especialidade juridico-funcional nao é
apenas um critério limitador, mas também uma informacdo que permitira ao
Administrador avaliar com quem devem ser compartilhadas as informacdes, para

que o controle seja efetivo e ndo apenas de fachada (BRANDIS, 2019).
Caso uma conduta enseje responsabilizacdo perante o Tribunal de Contas,
Ministério Pablico e Poder Judiciario, mas apenas o primeiro dela tenha conhecimento, nao

havera o efetivo controle.

Nesse passo, cumpre destacar a necessidade de coordenagdo reciproca ou a

cooperacao entre 0s 6rgdos de controle. Para Juliano Brandis:

(...) € um dos aspectos da especialidade-juridico funcional, sobretudo em um cenério
juridico em que a discricionariedade do Administrador teve seu espaco reduzido,
exigindo que as decisGes administrativas sejam fundamentadas tecnicamente e ndo
apenas fundadas na alegacdo genérica de preservacdo do interesse publico

(BRANDIS, 2019).

O acesso aos estudos técnicos ganha importancia no advento das novas alteracdes
promovidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro pela Lei n® 13.655/18,
segundo a qual os juizes deverdo se preocupar com as consequéncias de suas decisdes, tendo
em vista o risco de efeitos sistémicos imprevisiveis e indesejaveis, que recomendam posi¢do
de cautela e de deferéncia por parte do Judiciario (BARROSO, 2018).

Outrossim, a deferéncia ao estudo técnico realizado pela instituicdo mais
especializada (agéncia reguladora ou pelo Tribunal de Contas, p.ex.) deve existir, pois esses
estudos, em muitos casos, poderdo servir de fundamento técnico para o proferimento de

decisdes judiciais mais justas.

Constata-se que 0 exercicio da atividade de controle externo somente € possivel
por meio do dialogo entre as diversas instituicdes de controle, que, em razdo de sua
especialidade juridico-funcional, devem atuar de maneira coordenada, sobretudo por meio do

compartilhamento de informagdes técnicas (BRANDIS, 2019).

2.4 Aspectos do acordo de cooperacdo técnica em matéria de combate a corrup¢ao no

Brasil

A Lei n® 12.846/13 permite a celebracdo de acordos de leniéncia. Referido
instrumento possui intensa discussdo quanto a atribuicdo para quem possuiria legitimidade a

sua celebracao.

Nesse sentido, aponta Matheus Curty Freitas Braga:

Por um lado, o histérico de instrumentalizacdo deste mecanismo demonstra sua
utilizacdo tanto por autoridades legitimadas para o processo judicial, quanto para o
administrativo, inclusive sobre uma mesma empresa e contexto. Por outro lado, hé



jurisprudéncia, da 3* turma do TRF-4, em que é apontado vicio em acordo de
leniéncia firmado pelo MPF com a empresa Odebrecht, por ndo englobar o érgao
competente para firma-lo, que seria a Controladoria-Geral da Unido (BRAGA,
2021).

Discute-se recente Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT) firmado entre MPF,
CGU, AGU, TCU e MJSP, em que se estabeleceu a competéncia de todos, dentre outros
6rgéos e entes, para figurar em acordo de leniéncia no &mbito do poder executivo federal, mas
sob a condugdo da CGU e AGU.

Dentre as premissas do Acordo em questdo indica-se que:

Nesse contexto, dada a natureza multifacetaria e plural dos atos de corrupcéo, esses
atraem a incidéncia de um verdadeiro sistema de responsabilizagdo que demanda a
atuacdo articulada de varias instituices para combaté-la. Dentro deste sistema,
destacam-se (i) as instituicBes com poder de investigacdo e persecucdo penal (no
nivel federal através da Policia Federal e Ministério Publico Federal); (ii) as
instituicOes encarregadas de promover acdes judiciais pela pratica de ato de
improbidade administrativa (no plano federal através do Ministério Publico Federal
e os entes publicos lesados, notadamente a Unido representada pela Advocacia-Geral
da Unido); (iii) as instituices comissionadas legalmente para exercer as funces
préprias ao controle interno, a persecucdo administrativa nos termos da Lei n°
12.846/2013 e a prevencdo e combate a corrupcdo (no ambito do Poder Executivo
federal, a cargo da Controladoria Geral da Unido); bem como (iv) as instituicGes
incumbidas do controle externo dos demais Poderes (que no &mbito federal €
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido) (BRASIL, 2020).

Constitui o acordo mencionado exemplo da aplicacdo do critério juridico-
funcional para a parametrizacdo da atividade dos 6rgaos de controle. Isso esta caracterizado

no Quarto Principio Geral do ACT:

Quarto principio: da atuagdo especializada e profissional, de modo que os agentes
publicos envolvidos devem ter atuagdo concentrada no combate & corrupgéo, com
perfil e capacitagdo especifica, preparagdo para empregar a melhor técnica
disponivel para o exercicio de suas atribuicbes, bem como constante
aperfeicoamento tedrico e prético, ndo estando sujeitos & responsabilizacdo pelas
decisdes tomadas nos procedimentos negociais, salvo em casos de fraude ou dolo
(BRASIL, 2020).

De igual forma, o Décimo Principio Especifico do ACT é denominado de
especialidade, segundo o qual se deve “considerar as condigdes especificas e particulares da

empresa colaboradora e dos ilicitos apresentados no procedimento de negociacdo” (BRASIL,

2020).

Como corolario de tais principios, o ACT estipula como sua primeira acao
sistémica, a de “atuar e fomentar a atuagio das SIGNATARIAS DO ACT com observancia,
respeito e busca constante da afirmacdo das atribuicdes e competéncias das demais

Institui¢des integrantes do sistema anticorrupgao brasileiro” (BRASIL, 2020).



E, por fim, a primeira acdo operacional para os participes do ACT foi

caracterizada como o dever de:

(...) atuar e fomentar a atuacio das SIGNATARIAS DO ACT de maneira
cooperativa, colaborativa e sistémica, buscando desenvolver uma cultura sobre a
necessidade de chamamento das demais InstituicGes publicas com atuacdo no
sistema anticorrupgao brasileiro para exercicio de suas atribuices e competéncias,
desenvolvendo, assim, atuacfes conjuntas, com cooperacdo e coordenacéo,
especialmente diante de grandes casos de corrupg¢do (BRASIL, 2020).

Desse modo, verifica-se que “a multiplicidade de autoridades com atribui¢do para
promover e/ou julgar os procedimentos judiciais e administrativos é refletida no campo dos
acordos de leniéncia” (BRAGA, 2021).

Referido acordo foi questionado pela 5% Camara de Coordenacdo e Revisdo do
MPF, por meio da Nota Técnica n°® 02/2020, sob o argumento de que se trataria de

“inconstitucional limitagdo do papel atribuido ao MPF na tematica” (BRASIL, 2020).

Aduziu-se ainda na referida Nota Técnica, a guisa de entendimento conclusivo da

referida instituigdo, que:

14. Pelos diversos fundamentos apresentados na presente Nota Técnica, a Comissao
de Assessoramento da Egrégia 5a CCR-MPF entende que o Ministério Publico
Federal ndo deve aderir aos termos do Acordo de Cooperagdo Técnica, incompativel
com as atribuicdes civeis (e criminais) do Parquet dentro do contexto do Sistema
Brasileiro Anticorrupcéo;

()

16. A ndo adesdo do MPF ao Acordo de Cooperacdo Técnica ndo deve ser
interpretada como uma recusa institucional & busca de solugdes consensuais entre as
relevantes InstituicBes que o assinaram, mas tdo somente a recusa & modelagem de
cooperacdo nele inscrita, por ndo encontrar legitima sustentacdo nas bases
constitucionais e legais do Sistema Brasileiro Anticorrupgao; (BRASIL, 2020).

Considerando os termos do ACT firmado em ambito federal, o qual apresenta, em
uma leitura preliminar, clausulas gerais sobre a atuacdo dos diversos 6rgaos de controle,
vislumbra-se a necessidade de maior esfor¢o para a adequada implementacdo das balizas de

organizacdo e funcionamento dessa sistematica.
4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo buscou trabalhar o desenvolvimento do acordo de leniéncia no
pais e a importancia da cooperacdo dentre as instituicbes do Poder Publico para o

fortalecimento e a eficacia desse instituto no combate ao crime organizado e a corrupcao.

Nesse ponto, inegavel que a cooperacdo proxima com todas as organizagdes
intergovernamentais é importante para assegurar uma maior eficiéncia na divulgagdo e

implementacdo das regras.



A cooperacdo interministerial e interdepartamental deve ser fomentada a fim de
assegurar a seguranca juridica dos acordos celebrados, possuindo grande importancia no
interesse de aprimorar de modo geral a qualidade da aplicacdo da legislacdo, fomentar a
repressdo a pratica de ilicitos e garantir a supremacia do interesse publico.

Posteriormente, explicou-se que deve ser feito o maximo esforgo possivel para
implementar os principios estabelecidos no Acordo de Cooperacdo para a elaboracdo de
acordos de leniéncia, de modo a atender a finalidade do instituto.

Como é possivel perceber, os acordos de leniéncia foram previstos em diferentes
diplomas normativos, perante autoridades administrativas diversas e com negociagdes
independentes, em virtude da particularidade de cada objeto juridico tutelado perante a
Administracdo Publica e a celebracdo de um acordo ndo depende da celebracdo de outros

acordos nas demais esferas.

Isso pode acabar gerando inseguranca juridica pela falta de um sistema unificado,
uma vez que em muitos casos o acordo firmado por uma instituicdo é desconsiderado por
outra, gerando incertezas quanto as vantagens da postura colaborativa e prejudicando a

aplicacdo desses acordos.

Desse modo, recomendavel que seja observado o critério juridico-funcional na
celebracdo de tais instrumentos, visto que ele orienta pelo respeito as atribuicfes legais e
regimentais de cada instituicdo, as quais sdo diretamente relacionadas as suas especialidades

técnicas.

Outrossim, a criacdo de um modelo que preserve a especialidade técnico-
funcional de cada instituicdo envolvida na celebracdo de um acordo de leniéncia, por meio de
elaboracao de acordos de cooperacdo técnica, afigura-se um caminho adequado a ser trilhado,

por permitir que se atinja maior efetividade no combate a corrupcao.
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