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ADPF 1051/ DF

I. CONSIDERACOES INICIAIS

1. Como se apreende do anotado no relatdrio, o pano de fundo da
discussao inaugurada nesta agao diz respeito a necessidade de adequado
manuseio da ferramenta acordo de leniéncia, introduzida pela Lei n° 12.846,
de 2013, também conhecida como Lei Anticorrup¢ao — LAC.

2. De acordo com o alegado na peticao inicial, a utilizacao
inadequada desta ferramenta, pelos 6rgaos e institui¢oes encarregadas de
combater a corrup¢ao no Brasil, vulnerou diversos preceitos
fundamentais, como o principio da legalidade e da proporcionalidade.
Vulneragoes essas que, no entender dos partidos autores, precisam ser
saneadas através do acolhimento dos pedidos deduzidos nesta acao.
Portanto, esta em discussao nestes autos o modo —ou fracao do modo—
de atuar, do Estado brasileiro, no enfrentamento da corrupgao.

3. Avanco, entao, no exame das questoes tratadas nestes autos.

II. DO CABIMENTO DESTA ADPF: DA LEGITIMIDADE ATIVA E DAS
PRELIMINARES SUSCITADAS PELO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

I1.1. DA LEGITIMIDADE ATIVA

4. Inicialmente, reconheco a legitimidade ativa dos autores para a
propositura desta acao. Com efeito, o PSOL, o Solidariedade e o PCdoB
sao partidos politicos com representacito no Congresso Nacional,
devidamente registrados no Tribunal Superior Eleitoral. Portanto, nos
termos do art. 29 inc. I, da Lei n® 9.882, de 1999, estao legitimados para
propor a arguicao de descumprimento de preceito fundamental, pois, em
conformidade com o art. 103, inc. VIII, da Constitui¢ao, sao igualmente
legitimados para o ajuizamento de agao direta de inconstitucionalidade.

Ademais, pelo quanto se observa da peticdo inicial e dos atos
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ADPF 1051/ DF

constitutivos que a instruem, as agremiacgOes partiddrias requerentes
atuam, na hipotese, através de seus diretorios nacionais, o que confirma
sua legitimidade ativa.

5. Por outro lado, como ja assentado por esta Corte, os partidos
politicos que possuam representacao no Congresso Nacional, como no
caso, tém legitimidade ativa para propositura de acdes em sede de
controle abstrato de constitucionalidade independentemente do
contetido material dos atos sindicados. E que nao incide, sobre essas
agremiagOes partiddrias, a restrigao jurisprudencial derivada do vinculo
de pertinéncia tematica (nesse sentido, exemplificativamente: ADI 1407
MC, rel. Min. Celso de Mello, j. 07/03/1996, p. 24/11/2000; ADI 1626 MC,
rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 14/08/1997, p. 26/09/1997).

I1.2. DAS PRELIMINARES SUSCITADAS PELO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

6. Em sua manifestacio na condicao de curador da norma, o
Advogado-Geral da Unido alega que a arguicao de descumprimento de
preceito fundamental ndo deveria ser conhecida. Isso porque (i) essa
espécie de acdo nao se presta a amparar a pretensao dos autores de obter
a revisao dos acordos de leniéncia firmados durante um suposto "estado
de coisas inconstitucional". Além disso, afirma (ii)) nao ter havido
identificagdo precisa dos atos do Poder Publico passiveis de controle
direto de constitucionalidade; bem como, (iii) ter sido inobservado o
requisito da subsidiariedade. Como ultima preliminar, advoga que (iv)

esta Suprema Corte nao pode atuar como legislador positivo.

7. Por questdes de metodologia deste voto, inicio esta andlise pela
preliminar de inobservancia do requisito da subsidiariedade. Quanto ao
ponto, na linha do assinalado pela eminente Ministra Carmen Lucia no
bojo da ADPF n® 242 (j. 16/06/2020, p. 07/08/2020), anoto que pela regra
processual da subsidiariedade (§ 1° do art. 4° da Lei n® 9.882, de 1999), a
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arguicao de descumprimento de preceito fundamental nao pode ser
ajuizada se forem cabiveis outras agOes, especialmente as de controle
abstrato de constitucionalidade, aptas a fazerem cessar, com similar
alcance e eficacia, a alegada situagao de lesividade a preceito

fundamental.

8. Como lecionou o eminente Ministro Celso de Mello quando do
julgamento da ADPF n° 144 (j. 06/08/2008, p. 26/02/2010), “esta Suprema
Corte vem entendendo que a invocagdo do principio da subsidiariedade, para ndo
conflitar com o cardter objetivo de que se reveste a argiiicdo de descumprimento
de preceito fundamental, supde a impossibilidade de utilizacdo, em cada
caso, dos demais instrumentos de controle normativo abstrato” (grifo
acrescido). Em sentido semelhante, é importante referir o precedente
desta Corte na ADPF n® 554-AgR (j. 14/02/2020, p. 09/03/2020), de relatoria
do eminente Ministro Luiz Fux, oportunidade na qual assentado que “a
subsidiariedade da arquicdo é condicionada pelo meio eficaz de sanar a lesdo,
compreendido no contexto da ordem constitucional global como aquele
apto a solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla,
geral e imediata” (grifo acrescido).

9. Explicitada a compreensao desta Corte quanto ao ponto, consigno
que na espécie a impugnacao se volta contra o comportamento
institucional de atores puiblicos com competéncias para atuar na seara do
direito sancionador, bem como contra atos concretos por eles levados a
cabo — ou seja, acordos de leniéncia celebrados por orgaos da
Administracdo Publica. Se esta diante, portanto, de atos do Poder
Publico, nos termos do art. 1° da Lei n® 8.882, de 1999, os quais sao
insuscetiveis de controle de constitucionalidade em acdao direta de

inconstitucionalidade - ADI.

10. Por outro lado, muito embora os atos do Poder Publico referidos

nesta ADPF possam ser sindicados individualmente pelas vias judiciais
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ordindrias, essa possibilidade de sindicabilidade nao tem aptidao para
solver, de forma ampla, geral e imediata, a controvérsia constitucional
relevante suscitada nestes autos. Essas circunstancias revelam o
cabimento da presente arguicao de descumprimento de preceito
fundamental.

11. Rejeito, por isso, a preliminar de nao atendimento do requisito
da subsidiariedade.

12. Desacolho, igualmente, a preliminar de auséncia de
identificacdo precisa dos atos do Poder Publico passiveis de controle
direto de constitucionalidade. Com efeito, como se observa da peticao
inicial, as agremiacOes partiddrias requerentes, apos deduzirem os
fundamentos faticos e juridicos que justificam o ajuizamento desta ADPF,
formulam pedidos certos e determinados, que tem por objeto o
comportamento institucional dos entes publicos responsaveis pela
celebracao dos acordos de leniéncia. Dito de outro modo, a presente
arguicao tem por escopo aferir a compatibilidade do modus operandi
empregado pelas instituicoes publicas envolvidas na celebracao dos
acordos de leniéncia com os parametros constitucionais incidentes.
Portanto, verifica-se que os “atos do Poder Publico” se encontram
devidamente identificados.

13. Ou seja: ainda que ndo enumerados, taxativamente, quais e
quantos sejam esses atos potencialmente causadores de lesao a preceitos
fundamentais, a parte autora aponta parametros que permitem identifica-
los com exatidao. Ademais, como ja reconhecido por esta Suprema Corte
em casos similares, afigura-se plenamente vidvel que o ato do Poder
Publico sindicado se consubstancie numa pratica institucional, como, no
caso, aquela adotada pelas entidades publicas envolvidas na celebracao
dos acordos de leniéncia regulamentados pela LAC. H34, portanto,
delimitacao dos atos do Poder Publico passiveis de controle direto de
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constitucionalidade. Por isso rejeito essa preliminar.

14. Outra preliminar suscitada pelo Advogado-Geral da Unido é
quanto a imprestabilidade da arguicdao de descumprimento de preceito
fundamental para amparar a pretensiao de obter a revisao dos acordos
de leniéncia referidos nestes autos.

15. Ocorre que, apesar de partir da descricao de atos concretos do
Poder Publico e seus alegados vicios, a questao debatida nesta ADPF
inaugura controvérsia constitucional relevante e ampla, relativa a forma
de atuacdo, sobre a pratica institucional do Estado brasileiro e suas
institui¢des, no manuseio da ferramenta acordo de leniéncia, instituido pela
LAC. E trazida, pois, discussao sobre atribuicdo e competéncia de érgaos
estatais sancionadores, e os respectivos embates e controvérsias
institucionais, para a negociacao e celebracao dessa modalidade de
medida sancionadora consensual, e a aderéncia, ou nao, desse proceder

ou situagao a principios constitucionais como o da legalidade.

16. De igual forma, é trazido debate constitucional sobre a
observancia, ou nao, de principios constitucionais como os da legalidade
e da proporcionalidade no proceder das institui¢cdes brasileiras quando
do estabelecimento de sangdes em sede de negociagao e celebragao de
acordos de leniéncia. Assim, as discussOes e controvérsia constitucional
debatidas nestes autos, ainda que originadas de atos sancionadores
concretos do Poder Publico, possuem aspecto geral e abstrato, e por isso
sao passiveis de serem sindicadas no ambito de arguicao de
descumprimento de preceito fundamental.

17. Quero com isso afirmar, entao, que a definicao sobre a
controvérsia constitucional tratada nestes autos, que revela ou decorre de
uma pratica reiterada dos 6rgdos brasileiros que atuam no manuseio do
acordo de leniéncia introduzido pela LAC, transcende os atos praticos
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passiveis de identificagdo a partir dos critérios elencados na petigao

inicial.

18. Por evidente, esta seara de controle abstrato de
constitucionalidade nao é mecanismo processual adequado para, em cada
acordo de leniéncia referido nestes autos, sindicar se houve, por
exemplo, vicio no consentimento das partes, desproporcionalidade na
sangao negociada, inclusao indevida de rubricas ou, ainda, classificagao
erronea sobre a ilicitude de determinadas condutas considerados na
negociacao. Esses sdo aspectos subjetivos e somente podem ser tratados
administrativamente ou pelas vias jurisdicionais ordinarias,
demandando analise e ampla producao de provas, o que é incompativel
com essa via abstrata de controle de constitucionalidade. Isso, todavia,
nao € Obice para que a pratica institucional relativa a negociacao e
celebragao de acordos de leniéncia seja sindicada nessa via abstrata,
justamente para, a partir da verificagdo de sua aderéncia ou nao aos
preceitos  constitucionais invocados, ser estabelecida exegese
constitucional sobre o tema, de modo a assegurar, para o futuro, um
adequado e constitucional manuseio da ferramenta sancionadora tratada
nestes autos.

19. As ponderagoes trazidas pela eminente Ministra Carmen Lucia,
em seu voto proferido na ADPF n® 1089-MC (j. 04/06/2024, p. 06/09/2024),
corroboram esse entendimento. Na oportunidade, Sua Exceléncia assim

consignou:

“A importancia de definicio geral sobre as praticas
institucionais questionadas nesta arguicdo transcende os
casos concretos ou as atas de elei¢cOes para as mesas diretoras
das camaras municipais de Ji-Parard, em Rondonia, e de
Cornélio Procopio, no Parand, e da Assembleia Legislativa de
Tocantins.O questionamento posto na presente arguicao

refere-se a reiterada pratica, em diversas casas legislativas do
7
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Pais, que, na leitura do autor, comprovaria a necessidade de
exercicio da jurisdicao constitucional para restringir aquele
desempenho, atraindo, assim, a competéncia deste Supremo
Tribunal, em sede de controle abstrato, com indiscutivel

relevancia.

Assim, a despeito das manifestagdes da Advocacia Geral
da Uniao e da Procuradoria Geral da Republica de nao ser caso
de conhecimento, o julgamento da arguicdo trara seguranca
sobre essa reiterada pratica questionada e sua
compatibilidade, ou ndo, com os principios constitucionais.

Parece-me, assim, ser cabivel o conhecimento da
presente arguicio de descumprimento de preceito
fundamental contra os atos de eleicao dos chefes de casas
legislativas, praticas institucionais reiteradas e baseadas em
principios constitucionais da soberania popular e da liberdade
de escolha do eleitor. Demonstra-se, na espécie, a necessidade
de solucdo de controvérsia constitucional sobre a possibilidade
de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o segundo grau, do chefe do Poder Executivo
ficarem automaticamente impedidos de disputar a presidéncia
do Poder Legislativo da mesma unidade federada nacional,

estadual ou municipal” (grifo acrescido).

20. Com essas observacoes, rejeito essa preambular.

21. Como ultima preliminar, o Advogado-Geral da Uniao sustenta
que este Supremo Tribunal Federal, ao solver a controvérsia
constitucional objeto desta acdo, ndo podera atuar como legislador
positivo.

22. De fato, como ja assinalou esta Corte, a acdo direta de
inconstitucionalidade —assim como as demais a¢Oes de controle abstrato de
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constitucionalidade, como a arguicao de descumprimento de preceito
fundamental — ndo pode ser utilizada com o objetivo de transformar o Supremo
Tribunal Federal, indevidamente, em legislador positivo, eis que o poder de
inovar o sistema normativo, em carater inaugural, constitui funcdo tipica da
instituicdo parlamentar (ADI n® 1063-MC, rel. Min. Celso de Mello, j.
18/05/1994, p. 27/04/2001).

23. Na espécie, no entanto, nao é formulado pedido para que esta
Suprema Corte inove no sistema normativo. Com efeito, como antes
referido, é trazida discussdao sobre atribuicao e competéncia de orgaos
estatais, e os respectivos embates e controvérsias institucionais, para a
negociacdo e celebracao de acordos de leniéncia regulamentados pela
LAC, bem como a aderéncia, ou nao, desse proceder e situacdo a
principios constitucionais como o da legalidade. Ainda, é trazida
discussao constitucional sobre a observancia, ou nao, de principios
constitucionais como o da legalidade e da proporcionalidade por parte
das institui¢Oes brasileiras quanto do estabelecimento de san¢des em sede

de negociacgao e celebragao desses acordos de leniéncia.

24. E os pedidos formulados sao, justamente, para fixagao, por esta
Corte, de interpretacao sobre a LAC, de modo a solver as questdes
relativas aos embates e controvérsias institucionais havidos no tema
“acordos de leniéncia celebrados em conformidade com essa Lei”, bem
como para, igualmente, fixar interpretacaio que compatibilize as
obrigagOes financeiras desses acordos aos parametros previstos na

referida norma.

25. Em sintese, portanto, se estd diante de pedido para fixagao de
interpretagao sobre os temas constitucionais tratados nos autos, de modo
a afastar interpretagdes e proceder das instituicdes publicas nos temas
tratados nestes autos, que sejam incompativeis com o0s preceitos
constitucionais tidos como vulnerados.
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26. Rejeito, por isso, essa preambular. E como consequéncia da
rejeicdo de todas as preliminares, conheco da presente arguicao de

descumprimento de preceito fundamental.
II1. DO MERITO

27. Superadas as preliminares, avan¢go no exame do meérito. Para
tanto, primeiramente, considero necessario analisar a alegagao sobre a
existéncia de um estado de coisas inconstitucional em matéria de direito
sancionador no Brasil. Isso porque a caracterizacao, ou nao, desse cendrio,
impactara diretamente na extensao e na qualidade do provimento a ser
alcancado por esta Suprema Corte relativamente ao tema tratado nestes

autos. Prossigo, entao, nessa andlise.

III.1. DO ALEGADO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL - ECI:
EXCEPCIONALIDADE E AUTOCONTENCAO NO CONTROLE JUDICIAL DE
OMISSOES ADMINISTRATIVAS E POLITICAS PUBLICAS

28. As agremiagOes partidarias requerentes, apds relatarem supostos
abusos e coagOes praticadas quando das negocia¢Oes e celebracdes dos
acordos de leniéncia objeto desta agao, argumentam que no bojo da
Operacao Lava Jato “a operacionalizagido comissiva do agir estatal promoveu,
comprovadamente, a instalacdo de um ECI em relacdo ndo s aos celebrantes dos
acordos de leniéncia, como a propria sociedade civil, que arcou, em ultima
instdncia, com o efeito cascata da quebra generalizada”. Aduzem, ainda, que o
“manejo sistematico e abusivo da estrutura opressiva do Estado contra os alvos
da Operagio Lava Jato encaixa-se, para além do ECI, num paradigma de mais
ampla transcendéncia, que o parece englobar: o da degeneracio”. Assim,
segundo seus dizeres, superando este estado de coisas inconstitucional,
este STF “precisa fixar as condicoes de legitimidade desse tipo de cooperagio
entre Estado e iniciativa privada, para fins persecutdrios, até mesmo para que ele
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possa se manter operante”.

29. Como ja tive oportunidade de expor nos autos da ADPF n°®
760/DF e da ADPF n® 635/R], a discussao sobre a existéncia de um estado
de coisas inconstitucional pressupde um conflito entre duas dimensdes

de natureza constitucional.

30. Por um lado, busca-se, por meio da jurisdi¢ao constitucional, a
concretizacdo de direitos e garantias fundamentais por intermédio do
controle de omissdes administrativas ou de politicas puablicas. Por outro
lado, o debate sobre a sindicabilidade das omissdes e das acOes estatais
em matéria de politicas publicas leva a discussoes inafastaveis acerca
dos limites da atuacdao judicial, inclusive, no ambito da jurisdigao
constitucional, na persecu¢ao de maior concretude a tais direitos e
garantias (considerando, especialmente, os principios da separacao e da
relacdo harmoniosa dos Poderes, do respeito as respectivas capacidades
institucionais!!), além do aspecto do custo envolvido neste processo de

concretizacaol?)).

31. Fazendo remissdo as consideragdes pormenorizadamente
explicitadas no bojo da ADPF n® 760/DF e da ADPF n° 635/R], permito-
me aqui sumariar as conclusoes ali alcangadas a partir do cotejo entre as
dimensoes de analise acima elencadas, considerando inclusive a
aderéncia compartilhada pela maioria do Colegiado naquelas duas
ocasiOes: trata-se de expediente decisorio revestido de alto grau de
excepcionalidade, sob pena de o Tribunal incorrer em fenomeno
diagnosticado academicamente como a “banalizacdo do estado de coisas
inconstitucional”’’®, capaz de gerar uma série de problemas tedricos e
praticos no enfrentamento das agoes estruturais pelo Supremo Tribunal
Federal. Com efeito, conforme afirmam Matheus Casimiro e Eduarda

Francal*],
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“[...] as agOes estruturais que se transformaram em
processos estruturais no Supremo Tribunal Federal, em sua
maioria, ndo requerem o reconhecimento do Estado de Coisas
Inconstitucional.

[...]

A propria nomenclatura do ECI parece problematica,
pois a ideia de que existe um determinado estado de coisas
violador de direitos na realidade brasileira nao € rara, de modo
que, se analisada a realidade social do Brasil, que reflete um
grande abismo entre as promessas constitucionais e o dia a
dia dos jurisdicionados, poder-se-ia  dizer, num
posicionamento talvez extremo (mas, ainda assim, coerente),
que o Brasil, em si, é inconstitucional. Em outras palavras:
existem tantos cendrios inconstitucionais no Brasil que,
certamente, se a nomenclatura do ECI continuar a ser
utilizada, diversas ac6es chegarao ao Supremo sob o pretexto
de enquadrarem-se em um “Estado de Coisas
Inconstitucional” (até porque seus requisitos de utilizagao sao,
de fato, abertos e maledveis, sendo facilmente manipulados
para adequarem-se ao ponto de vista do arguente/autor).

O ideal, portanto, é que agdes estruturais cheguem ao
Supremo Tribunal Federal como agdes estruturais e nao como
acoes que requerem o Estado de Coisas Inconstitucional.
Ademais, ainda nesse sentido, acredita-se ser interessante que
existam critérios capazes de filtrar agoes realmente estratégicas
no ambito do Supremo Tribunal Federal, sob pena de que haja
uma banalizacao desse tipo de demanda e, consequentemente,
um desgaste do Tribunal enquanto institui¢ao (sobretudo tendo
em vista as diversas fun¢oes que o STF exerce.

Cenarios demasiadamente genéricos, como a requisi¢ao
do reconhecimento do ECI de toda a politica publica de satide
ou a requisi¢ao do reconhecimento do ECI dos cursos juridicos
no Brasil sao demandas problematicas ou pouco pertinentes
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para serem trabalhadas no Supremo Tribunal Federal.” (grifos
acrescidos).

32. Nesse sentido, a elevada excepcionalidade da declaracao de um
estado de coisas inconstitucional é necessaria inclusive para preservar
alguma utilidade ao instituto. Isso porque, se tratando de uma ferramenta
extrema, seu uso indiscriminado acaba por torna-lo um conceito vazio de
materialidade, pois “[s]e tudo é um Estado de Coisas Inconstitucional, entdo o

Estado de Coisas Inconstitucional nio é nada além de um argumento retérico” !

33. Aplicando tais balizas ao caso em andlise, nao verifico
configurados, no presente caso, 0s requisitos exigidos pela
jurisprudéncia da Corte para a caracterizacao de um estado de coisas

inconstitucional na espécie.

34. Com efeito, na ADPF n°® 347-MC/R], Rel. Min. Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, j. 09/09/2015, p. 19/02/2016, foram elencados os seguintes
fatores para configuracao do “ECI”: (i) situacdo de violagao generalizada
de direitos fundamentais; (ii)) inércia ou incapacidade reiterada e
persistente das autoridades publicas em modificar a situacdo; e, (iii) a
superagao das transgressoes exigir a atuagao nao apenas de um 0rgao, e

sim de uma pluralidade de autoridades.

35. Recordo, nessa linha, o quanto apontou a Corte Constitucional
Colombiana sobre os requisitos ou fatores que devem estar presentes
para a caracterizagao do chamado estado de coisas inconstitucional: “(i) la
vulneracion masiva y generalizada de varios derechos constitucionales que afecta
a un numero significativo de personas; (ii) la prolongada omision de las
autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos;
(ii) la adopcion de prdcticas inconstitucionales, como la incorporacion de la
accion de tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho
conculcado; (iii) la no expedicion de medidas legislativas, administrativas o
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presupuestales necesarias para evitar la vulneracion de los derechos. (iv) la
existencia de un problema social cuya solucion compromete la intervencion de
varias entidades, requiere la adopcion de un conjunto complejo y coordinado de
acciones y exige un nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal
adicional importante; (v) si todas las personas afectadas por el mismo problema
acudieran a la accion de tutela para obtener la proteccion de sus derechos, se

produciria una mayor congestion judicial "1°!.

36. Nada obstante os argumentos trazidos nestes autos, nao se
vislumbram presentes, no caso, estes requisitos ou fatores
caracterizadores do estado de coisas inconstitucional. Primeiro por
inexistir, aqui, vulneracdo massiva e generalizada de diversos direitos
constitucionais, afetando um namero significativo de pessoas.

37. Com efeito, como mencionado, o pano de fundo da discussao
inaugurada nesta acao diz respeito a necessidade de adequado manuseio
da ferramenta acordo de leniéncia, introduzida pela LAC. As alegacoes
trazidas pela parte autora tratam de um suposto quadro de punicdes
excessivas impostas pelos o6rgaos encarregados do exercicio da potestade
sancionadora do Estado tratado nesta demanda, bem como de uma
atuacao contra legem e contra a Constituicao por parte do Ministério
Publico Federal, o qual, “aproveitando-se de sua condigdo de monopolista da
acdo penal e de sua competéncia para o ajuizamento da agio de improbidade,
exerceu um magnetismo irresistivel, de modo a atrair para si, ao menos nos
primeiros anos, a esmagadora maioria dos acordos” .

38. Importa referir, nesse sentido, que desde o advento da LAC, a
Controladoria-Geral da Unido, em conjunto com a Advocacia-Geral da
Uniao, até a data de 10 de junho de 2025, firmou 33 acordos de
leniéncial”l. De outra parte, os dados disponibilizados na internet pelo
Ministério Publico Federal indicam que referida instituicao celebrou 52
acordos nominados de acordos de leniéncial®l. Ao total, pois, se esta
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falando de um universo de pouco mais de 80 acordos de leniéncia.

39. Ainda que estejamos diante de um namero consideravel desses
acordos de natureza sancionatoria, se esta tratando de um numero
determinado de pessoas (juridicas) que, no contexto brasileiro, ¢
consideravelmente reduzido. Nao custa lembrar, nesse sentido, que
segundo dados do IBGE, o Brasil contava, em 2022, com mais de 9
milhdes de empresas ou outras organizagoes com personalidade
juridicall. Pertinente, por isso, foram as observagdes do Advogado-Geral
da Unidao enquanto curador das normas, ao destacar que “[D]e fato,
inexiste o pressuposto fitico, uma vez que ndo se estd diante de violagdo massiva
e generalizada de direitos fundamentais, notadamente quando considerado que os
envolvidos sdo pessoas juridicas de direito privado, exploradoras de atividade
economica com intuito de lucro, dotadas de elevado poder aquisitivo, que foram
sancionadas em um contexto de apuracgio de atos lesivos praticados contra o
Poder Publico” (e-doc. 135).

40. Se ocorrente, se esta falando, aqui, de vulneracdo a direitos de
defesa de um ntmero restrito de pessoas juridicas. De outro bordo, frisa-
se que tal conclusio, de modo algum tem o conddo de deixar
desassistidas as pessoas juridicas potencialmente prejudicadas. Isso
porque a verificacao de situacao apta a ensejar violagao a quaisquer de
seus direitos em razao de negociacao abusiva, deve ser conhecida e
tutelada, em cada caso concreto, pelo Poder Judicidrio.

41. Portanto, embora estejamos diante de um quadro que determina
o conhecimento desta ADPF, ndo estio presentes os fatores ou
fundamentos que autorizam o reconhecimento do alegado estado de
coisas inconstitucional.

42. Ainda quanto ao ponto, ndo se pode olvidar a substancial
alteracdo do quadro normativo-institucional promovida pela celebracao
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do Acordo de Cooperacao Técnica entre a Advocacia-Geral da Uniado, a
Controladoria-Geral da Unido e o Ministério Publico Federal, para o
aperfeicoamento da cooperacao, coordenacao e integracdo entre as
instituicoes signatdrias nas celebragdes e execugdes de acordos de
leniéncia, conforme noticiado pela Procuradoria-Geral da Republica em
sua manifestagao como custos iuris (e-doc. 288).

43. Com efeito, ainda que se entendesse caracterizado um “estado de
coisas inconstitucional” em relacao as praticas institucionais até entao
adotadas pelos entes publicos responsaveis pela celebragao dos acordos
de leniéncia, certamente a partir do advento desse importante
instrumento pactuado por referidas instituigdes nao haveria duvida sobre

a inequivoca superacao de qualquer vulneragao de preceito fundamental.

44. Avanco, entao, no exame das demais questoes tratadas nos autos,
principiando pela analise sobre os contornos do sistema de direito
sancionador introduzido no Brasil pela LAC.

II1.2. DA INTRODUGCAO DA LAC NO BRASIL E DA NATUREZA JURIDICA DO
ACORDO DE LENIENCIA POR ELA REGULAMENTADO

45. O instituto do acordo de leniéncia discutido nesta acao foi
introduzido no pais pela Lei n® 12.846, de 2013. Como se apreende da sua
ementa, bem como do seu art. 1° esta Lei dispds sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a Administracao Publica, nacional e estrangeira.
Portanto, com essa lei instituiu-se um novo regime para o
sancionamento de ilicitos praticados por pessoas juridicas, ou no seu
interesse, contra a Administracao Publica. Inaugurou-se a possibilidade
de responsabiliza¢do objetiva, bem como, de maneira inédita, permitiu-
se 0 sancionamento de pessoas juridicas pela pratica de ilicitos contra a
Administracao Puablica estrangeira.

16

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4



ADPF 1051/ DF

46. Estes aspectos, convém lembrar, foram destacados quando da
apresentacao do anteprojeto que, mais tarde, resultou na Lei n°® 12.846, de
2013. Na oportunidade assim foi consignado:

“..]

2. O anteprojeto tem por objetivo suprir uma lacuna
existente no sistema juridico patrio no que tange a
responsabilizacdo de pessoas juridicas pela pratica de atos
ilicitos contra a Administragao Publica, em especial, por atos de
corrupgao e fraude em licitagOes e contratos administrativos.

]

5. Disposicao salutar e inovadora é a da responsabilizagao
objetiva da pessoa juridica. Isso afasta a discussao sobre a culpa
do agente na pratica da infracdo. A pessoa juridica serd
responsabilizada uma vez comprovados o fato, o resultado e o
nexo causal entre eles. Evita-se, assim, a dificuldade probatdria
de elementos subjetivos, como a vontade de causar um dano,
muito comum na sistematica geral e subjetiva de
responsabilizacao de pessoas naturais.

[..]

7. Além disso, o anteprojeto apresentado inclui a protecao
da Administracao Publica estrangeira, em decorréncia da
necessidade de atender aos compromissos internacionais de
combate a corrupcao assumidos pelo Brasil ao ratificar a
Convencao das Nagoes Unidas contra Corrupgao (ONU), a
Convencgao Interamericana de Combate a Corrupgao (OEA) e a
Convencao sobre o Combate da Corrupgao de Funciondrios
Publicos Estrangeiros em Transa¢oes Comerciais Internacionais
da Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE).

17

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4



ADPF 1051/ DF

8. Com as trés Convengoes, o Brasil obrigou-se a punir de
forma efetiva as pessoas juridicas que praticam atos de
corrupgao, em especial o denominado suborno transnacional,
caracterizado pela corrupgao ativa de funciondrios publicos
estrangeiros e de organizacgdes internacionais. Dessa forma,
urge introduzir no ordenamento nacional regulamentagao da
matéria — do que, alids, o pais ja vem sendo cobrado —, eis que a
alteracdo promovida no Cédigo Penal pela Lei n® 10.467, de 11
de junho de 2002, que tipificou a corrupgao ativa em transagao
comercial internacional, alcanca apenas as pessoas naturais, nao

tendo o condao de atingir as pessoas juridicas eventualmente
n[10]

beneficiadas pelo ato criminoso

47. E importante ressaltar, todavia, que antes do advento da Lei n®
12.846, de 2013, ja era possivel o sancionamento de pessoas juridicas pela
pratica de ilicitos contra a Administragao Publica. No caso, a Lei de
Improbidade Administrativa — LIA tratava dessa possibilidade, mas com

ao menos duas condicionantes ou limitacoes.

48. A primeira limitacdo se dd em razdo da sua natureza
secundaria. Isso porque, a responsabilizacao subjetiva da pessoa juridica,
por assim dizer, era condicionada a responsabilidade ou envolvimento
de um agente publico nos atos ilicitos. E que o objetivo principal da LIA
foi e é estabelecer sancOes aplicaveis aos agentes publicos. Nesse
sentido, como observa a doutrina, “o objeto de amparo da LGIA é o setor
puiblico e seus principais sujeitos sio os agentes publicos”™, sendo que “no

sistema da Lei n® 8.429/1992, os atos de improbidade administrativa somente
7[12]

podem ser praticados por agentes publicos, com ou sem o auxilio de terceiros

49. De acordo com essa Lei, no entanto, a responsabilizacao de
terceiros —o que alcanca pessoas juridicas— ¢é possivel como
consequéncia da incidéncia do seu art. 3°. Em sua redagao original,
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referido artigo estabelecia que as disposi¢des da LIA eram aplicaveis
aqueles que, mesmo nao sendo agentes publicos, induziam ou
concorriam para a pratica de um ato de improbidade ou dele se
beneficiavam direta ou indiretamente. Este aspecto foi parcialmente
modificado com a reforma introduzida pela Lei n® 14.230, de 2021, para
alcancar somente aqueles que dolosamente induzem ou concorrem para a

pratica de um ato de improbidade administrativa.

50. A segunda limita¢do verificada na LIA consiste na sua aplicagao
aos atos ilicitos praticados exclusivamente contra a Administracao
Pablica nacional. Portanto, seu regime de responsabilizacao nao ¢
aplicavel a casos de corrupgao contra Administracao Publica estrangeira,

como o suborno transnacional.

51. Afora isso, vale fazer referéncia a outras leis esparsas que
regulamentam a possibilidade de sancionamento de pessoas juridicas por
atos relacionados a corrupgao, especialmente no caso de ilicitos em
contratagdes publicas. Um dos exemplos é a Lei n® 8.666, de 1993, agora
substituida pela Lei n® 14.133, de 2021 (a nova Lei de Licitacoes e
Contratagcdoes da Administracao Publica), que prevé a possibilidade de
responsabilizacio de empresas nos termos dos seus artigos 155 e
seguintes. Outra norma que trata do tema é a Lei n® 8.443, de 1992, que
confere competéncia ao Tribunal de Contas da Unido para sancionar
administrativamente pessoas juridicas envolvidas em casos de fraude a

licitagaol'3.

52. A LAC alterou este cenario. Primeiro, por criar um regime para
responsabilizacdo objetiva, administrativa e civil, da pessoa juridica,
pela pratica dos ilicitos nela previstos (art. 1°). Segundo, por permitir que
a pessoa juridica seja responsabilizada independentemente da
responsabilizacdo individual das pessoas naturais, agentes publicos ou

particulares, envolvidas nos ilicitos (art. 39). Terceiro, por permitir o
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sancionamento de ilicitos praticados contra a Administracio Publica
nacional e estrangeira (art. 1°).

53. Ademais, considerando as san¢des previstas na LAC, ela instituiu
o que o Ministro Gilmar Mendes e Victor Fernandes!'*! chamaram de
duplo regime de responsabilizacdo de pessoas juridicas. Isso porque a pratica
dos atos lesivos a Administragao Pablica previstos no art. 52 da Lei pode
ensejar (i) a responsabilidade administrativa, que é regulamentada nos
seus Capitulos III e IV, bem como (ii) a responsabilidade judicial, que ¢
disciplinada no Capitulo VI.

54. No campo da responsabilidade administrativa, ha duas sang¢oes
que podem ser aplicadas pela autoridade maxima da entidade em face da
qual foi praticado o ato lesivo. Sdo elas: (i) multa e (ii) publicacao
extraordinaria da decisido administrativa sancionadora, ambas previstas
no art. 6% inc. I e II, da Lei. Ainda, considerando a necessidade de

aplicacao da Lei n® 14.133, de 2021, de forma sistémica e harmonica com a

LAC, o paragrafo tinico do art. 19 do Decreto n® 11.129, de 2022, previu

que:

“Paragrafo unico. Caso os atos lesivos apurados envolvam
infracdes administrativas a Lei n® 14.133, de 2021, ou a outras normas
de licitagOes e contratos da administracao publica e tenha ocorrido a
apuragao conjunta prevista no art. 16, a pessoa juridica também
estard sujeita a sangO0es administrativas que tenham como efeito a
restricdo ao direito de participar em licitagdes ou de celebrar
contratos com a administragao publica, a serem aplicadas no PAR.”

55. Por outro lado, no seu Capitulo VI, a LAC disciplinou o regime
da chamada responsabilizagao judicial (arts. 18 ao 21). Nos termos do art.
18, a responsabilidade administrativa nao afasta a possibilidade de haver
a responsabilidade judicial. Ainda, conforme dispoe seu art. 19, a
responsabilidade judicial pela pratica dos atos lesivos a Administragao
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Publica consiste na possibilidade de a Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, por meio de suas respectivas Advocacias
Publicas, ou ainda o Ministério Pablico, ajuizarem agoes judiciais em face
das pessoas juridicas responsaveis pela comissao dos ilicitos previstos na
referida lei.

56. Portanto, nos termos da LAC, um mesmo ato lesivo a
Administracao Publica, na forma do art. 5° da Lei, pode desencadear dois
regimes ou esferas de responsabilizacdo da pessoa juridica: a
administrativa e a judicial. No regime de responsabilidade
administrativa, cabe a Controladoria-Geral da Unidao - CGU (no plano
federal) ou a autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, promover o chamado processo
administrativo de responsabilizacao (PAR) e, se comprovada a infragao,
impor as sangOes previstas no art. 6°. Exsurge, pois, uma auténtica
natureza sancionadora dessa atuacao administrativa.

57. J& no regime judicial, o ato lesivo do art. 5° d& ensejo ao
ajuizamento de agoOes judiciais, pelo drgao de Advocacia do Ente Publico
(AGU ou procuradorias estaduais, distrital ou municipal) ou pelo
Ministério Pablico, cabendo ao Poder Judicidrio aplicar as sangoes do art.
19, se cabiveis, bem como, quando for o caso, determinar a reparacao do
dano causado pela pessoa juridica ao Ente Publico. Tem-se, nesta acao
judicial, verdadeira acdao de natureza civil com carga sancionadora, a
qual, eventualmente, pode ser agregada, também, a carga ressarcitoria, a
depender da natureza do ato sindicado e de o mesmo ter produzido, ou

nao, danos ao erariol!°!,

58. Em resumo, o legislador dividiu as sangoes previstas na LAC em
(i) sangOes administrativas, aplicaveis a partir de procedimento
sancionador de natureza administrativa (o PAR); e, (ii) sancOes civis ou
judiciais, aplicaveis a partir de uma agao judicial sancionadora de
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natureza civil. Portanto, o PAR e a agao judicial sdao os instrumentos ou
ferramentas de mnatureza contenciosa criadas pela LAC para o

sancionamento das condutas ilicitas nela previstas.

59. Todavia, a LAC fez mais. Em seus artigos 16 e 17 tratou de
regulamentar o acordo de leniéncia, uma ferramenta de natureza
negociada e consensual. Assim, nos termos do § 2° do art. 16, se
estabeleceu que a celebracao do acordo de leniéncia (i) isentard a pessoa
juridica das sangdes previstas [a] no inciso II do art. 6° (publicacio
extraordindria da decisdo condenatoria) e [b] no inciso IV do art. 19 (proibicio
de receber incentivos, subsidios, subvencoes, doacoes ou empréstimos de 6rgaos
ou entidades publicas e de instituicoes financeiras publicas ou controladas pelo
poder piiblico, pelo prazo minimo de 1 (um) e mdximo de 5 (cinco) anos), bem
como (ii) reduzird em até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicavel no
art. 62, L.

60. Na regulamentacao desta Lei, o Decreto n® 11.129, de 2022,
estabeleceu que o acordo de leniéncia é ato administrativo negocial
decorrente do exercicio do poder sancionador do Estado, que visa a
responsabilizacdo de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos contra
a administracao publica nacional ou estrangeira, o qual buscarad (i) o
incremento da capacidade investigativa da administragao publica; (ii) a
potencializacao da capacidade estatal de recuperacao de ativos; e, (iii) o
fomento da cultura de integridade no setor privado (art. 32). Além disso,
trouxe comando expresso no sentido de que a participagao da Advocacia-
Geral da Unido nas negociacOes e celebracoes de acordos de leniéncia
conduzidas pela Controladoria-Geral da Unido, consideradas as
condicoes neles estabelecidas e observados os termos da Lei
Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993, e da Lei n® 13.140, de 26
de junho de 2015, podera ensejar a resolucao consensual das penalidades
previstas no art. 19 da Lei n® 12.846, de 2013, e das acgOes judiciais que

tenham por objeto os fatos que componham o escopo do acordo (art. 35,
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paragrafo tnico, e art. 50, § 1°).

61. Desse modo, com a celebra¢ao do acordo de leniéncia, a partir de
um processo negocial e consensual, sdo fixadas san¢des —de forma
abrandada— a pessoa juridica, em substituicao ao PAR e a acdo judicial
(art. 33 do Decreto n® 11.129, de 2022). Portanto, tal como explicitado no
Decreto regulamentador, o acordo de leniéncia visa a responsabilizagao
da empresa, em substituigao ao PAR e a agao judicial regulada pela LAC,
a partir de um processo negocial e consensual no qual sao estipuladas, de
maneira abrandada, sang¢oes e obrigacoes a serem adimplidas pela pessoa
juridical’®l.

62. Faco, aqui, um paralelo com o acordo de ndo persecucao penal -
ANPP. Esta ferramenta de natureza processual penal, como consignei em
meu voto no HC n°® 185.913 (j. 18/12/2024, p. 19/11/2024), “se apresenta
como instrumento consensual e substitutivo da agdo penal para o exercicio, pelo
Estado, da potestade sancionadora penal. Trata-se de instituto destinado a
aplicacdo do direito penal de forma negociada e consensual, em substituicdo ao
tradicional processo ou acdo penal. Como resultado, gera o abrandamento das
sangoes, conforme previsto na legislagio penal e processual penal”. Idéntica
natureza juridica possui o acordo de leniéncia da LAC: trata-se de
instrumento consensual e substitutivo do processo administrativo de
responsabilizacio e da acdao judicial regulada pela LAC, para o
exercicio, pelo Estado, da potestade sancionadora regulamentada pela
mesma lei. Portanto, o instituto é destinado a aplicacao da parcela do
Direito Administrativo Sancionador, de forma negociada e consensual,
em substituicao as ferramentas contenciosas previstas na Lei n° 12.846,
de 2013. Como resultado, gera o abrandamento das sangdes, nos termos
previstos na legislacio de regéncial'”!, sem prejuizo, todavia, da
reparacao dos danos, que igualmente pode ser enderecada no acordo de
leniéncia (art. 37, inc. VI, do Decreto n° 11.129, de 2022), ou apurada
pelas vias ordinarias competentes (exegese do art. 16, § 3°, da LAC). Em
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acréscimo, a normativa de regéncia impoe como um dos requisitos para a
negociacao e celebracao de acordo de leniéncia a necessidade de
colaboragao da pessoa juridica com as investigacoes, identificando os
demais envolvidos na infragao, quando couber, bem como fornecendo, de
maneira célere e efetiva, informagdes e documentos que comprovem os

ilicitos sob apuracao.

63. Firmada essa compreensao sobre a natureza juridica do acordo
de leniéncia da LAC, avanco no exame das demais questoes tratadas

nesta acgao.

I11.3. DAS CONSEQUENCIAS PRODUZIDAS, PELA LAC, NO REGIME DE DIREITO
SANCIONADOR BRASILEIRO

64. Como referido no tdpico anterior, a LAC inovou no sistema
juridico brasileiro, ao instituir um regime especifico para sancionamento
de pessoa juridica pela pratica dos ilicitos nela previstos. Essa norma,
repito, (i) criou um regime para responsabilizacio objetiva,
administrativa e civil, da pessoa juridica, pela pratica de ilicitos nela
previstos, (i) permitiu que a pessoa juridica seja responsabilizada
independentemente da responsabilizacio individual das pessoas
naturais envolvidas nos ilicitos, bem como (iii) possibilitou o
sancionamento de ilicitos praticados contra a Administracio Publica

nacional e estrangeira.

65. E o legislador, de maneira expressa, determinou que esse
arcabougo normativo sancionador pode ser aplicado pelo Estado a partir
do manuseio de trés ferramentas: duas de natureza contenciosa (o
processo administrativo de responsabilizagao e a agao judicial da LAC), e
uma de natureza negociada e consensual, qual seja, o acordo de

leniéncia.
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66. Ainda, como era de se esperar, ao trazer essas inovagoes O
legislador trouxe enunciados de natureza organizacional, sistematizando
e elencando os 0rgaos competentes e/ou com atribui¢do para o manuseio
das novas ferramentas sancionadoras introduzidas ao ordenamento

juridico.

67. No que concerne ao processo ou procedimento administrativo
sancionador — PAR, a Lei taxativamente disp0s que “a instauragio e o
julgamento de processo administrativo para apuragio da responsabilidade de
pessoa juridica cabem a autoridade mdxima de cada orgdo ou entidade dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, que agird de oficio ou mediante
provocagdo, observados o contraditério e a ampla defesa” (art. 8%, caput). Na
sequéncia, a LAC trouxe duas outras regras de competéncia. A primeira
delas, no sentido de que “no dmbito do Poder Executivo federal, a
Controladoria-Geral da Unido - CGU terd competéncia concorrente para
instaurar processos administrativos de responsabilizacio de pessoas juridicas ou
para avocar 0s processos instaurados com fundamento nesta Lei, para exame de
sua regularidade ou para corrigir-lhes o andamento” (§ 2° do art. 8°). A
segunda, no sentido de competir “a Controladoria-Geral da Unido - CGU a
apuragdo, o processo e o julgamento dos atos ilicitos praticados contra a
administragdo publica estrangeira” (art. 9°, caput).

68. Portanto, houve o estabelecimento de regras claras e objetivas
sobre competéncia para sancionamento, no ambito administrativo, das
pessoas juridicas responsaveis pela comissdo dos ilicitos previstos na

LAC, as quais podem ser assim resumidas:

(a) o PAR envolvendo ilicitos contra a Administragao
Publica estrangeira serd processado e julgado pela
Controladoria-Geral da Uniao;

(b) cada Orgdo ou Entidade dos Poderes Executivo,

Legislativo e Judicidrio, o que, por evidente, envolve o

25

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4



ADPF 1051/ DF

Ministério Publico e os Tribunais de Contas, tem competéncia
para processar e julgar os responsaveis pela comissao de ilicitos
em seu desfavor. Como exemplos, se hipoteticamente ocorrer,
no ambito do Tribunal de Contas da Unidao - TCU ou do
Tribunal Superior do Trabalho - TST, alguma fraude em
licitacdo que se amolde aos ilicitos referidos na LAC, serd
dessas instituicdes a competéncia para instaurar, processar e

julgar os respectivos PARs;

() no ambito do Poder Executivo Federal a
Controladoria-Geral da Unido tem, por assim dizer, uma
competéncia concorrente e predominante ou que se sobressai,
na medida em que pode, por exemplo, instaurar um PAR em
razao de ilicito hipoteticamente praticado contra um Ministério,
bem como pode avocar PAR instaurado por érgdos integrantes
do Poder Executivo Federal.

69. O que ¢é importante ressaltar € que o legislador, na tematica de
organizacao das competéncias para a instauracao e julgamento de
processo administrativo de responsabilizacgdo —com excecao das
atribuicoes e competéncias da CGU, enquanto 6rgao central do Sistema
de Gestao de Riscos e Controle Interno do Poder Executivo federal, nos
termos do art. 1° do Anexo I do Decreto n® 11.330, de 2023 — seguiu a
tradicao juridica brasileira de, com base na autonomia e independéncia
dos orgaos ou entidade dos Poderes, atribuir-lhes competéncia para
apurar as infragdoes administrativas praticadas em seu seio ou que lhes
sejam prejudiciais, como € o caso dos ilicitos previstos na LAC. E este
comando ou regra de competéncia é revestido, por assim dizer, de norma
de carater nacional, aplicavel, igualmente, pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios.

70. Isso quer significar que, administrativamente, a potestade
sancionadora de cada 6rgao ou entidade dos Poderes da Reptublica nao
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esta sujeita ao controle ou fiscalizacao administrativa por outro 6rgao ou
Poder. Ilustrando essa situagao é importante referir, por exemplo, que o
Tribunal de Contas da Uniao possui jurisprudéncia antiga no sentido de
que “ndo é competente para controlar os resultados de processos
administrativos disciplinares, inclusive quanto a eventual morosidade
dos respectivos procedimentos e decisées” '\,

71. Desse modo, o controle de eventuais ilegalidades ou equivocos
praticados por drgaos ou entidades dos Poderes, no exercicio de suas
potestades sancionadoras de natureza administrativa regulamentada
pela LAC, podem ser controladas de duas formas: (i) internamente,
através do manuseio dos recursos administrativos cabiveis; ou, (ii) pela
via judicial, com fundamento no art. 5% inc. XXXV, da Constituicao (a lei

nao excluird da apreciacio do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito).

72. De maneira semelhante, a LAC tratou da organizacao de
competéncias em relagao a agao judicial nela prevista. Segundo seu art.
19, a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das
respectivas Advocacias Publicas ou 0rgaos de representacao judicial, ou
equivalentes, e 0 Ministério Publico, poderdo ajuizar acdo com vistas a

aplicacao das sang¢oes previstas nesse dispositivo.

73. Chego, entao, no exame do acordo de leniéncia e das regras de
competéncia e atribuicao fixadas pelo legislador. A LAC, no seu art.
16,caput, estabelece que “a autoridade midxima de cada orgdo ou entidade
publica poderd celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsdveis
pela pritica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as
investigacdes e o processo administrativo”. Na sequéncia, no seu § 10 ¢é
trazido comando normativo destinado especificamente a esfera federal,
prevendo que “a Controladoria-Geral da Unido - CGU é o drgio competente
para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, bem
como no caso de atos lesivos praticados contra a administragdo publica
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estrangeira”.

74. Partindo da anadlise do caput do art. 16 da LAC, autores referem
que esse dispositivo d4 margem a uma série de questionamentos. Um,
porque o artigo nao esclarece a competéncia de todos os entes
federativos. Dois, por nao mencionar, com clareza, a quais entes se refere,
se administracdo direta ou indireta. Trés, além de consagrar a
competéncia das entidades publicas, a lei indevidamente se refere a

orgaos publicos de modo genérico, o que suscita varias interpretagées@.

75. Efetivamente, ha que se reconhecer que o art. 16 da LAC,
especialmente seu caput, nao é revestido da melhor técnica redacional.
Isso permite varias interpretagdoes, notadamente no que concerne aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Mas analisando e
interpretando esse dispositivo a partir do prisma da Unido —ambito
federal —, objeto de questionamento principal desta acdo, quer me
parecer que as discussoes ou duvidas podem ser facilmente superadas. E

isso permite uma exegese aplicavel a todos os entes da federacao.

76. Com efeito, do § 10 do art. 16, sdo extraidas duas normas®” de
competéncia. A primeira, no sentido de ser a CGU a instituicao
brasileira competente para celebrar os acordos de leniéncia com pessoa

juridica responsavel pela pratica de atos lesivos contra a Administracao

Pablica estrangeira. Nessa hipdtese, a CGU atua como um Orgao

nacional, em nome da Republica Federativa do Brasil.

77. A segunda norma de competéncia atribui a CGU a
responsabilidade para celebrar acordos de leniéncia com pessoa juridica
responsavel pela comissao de atos lesivos contra qualquer 6rgao da

administracao direta ou indireta vinculada ao Poder Executivo Federal.

Nessa hipdtese, a CGU presenta todos os demais o6rgaos do Poder

Executivo Federal, pouco importando se da administracio direta ou
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indireta.

78. A partir dessa exegese, sob o enfoque da esfera federal
remanescem, apenas, as hipotéticas situagoes de atos lesivos praticados
contra o Poder Judiciario, o Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da
Uniao ou, ainda, o Ministério Publico da Unido. Em relagao a tais poderes
e instituigOes, aplica-se apenas a regra geral prevista no caput do art. 16
da LAC. Assim, nessas hipdteses, a competéncia recai sobre a autoridade
maxima de cada drgao ou entidade publica. Exemplificando: (i) no
hipotético caso de ilicito praticado contra o Ministério Pablico Federal, o
Procurador-Geral da Republica €é a autoridade administrativa
competente; ou, (ii) se o ilicito foi praticado contra o Tribunal de Contas

da Unido, a competéncia recai sobre seu Presidente.

79. Portanto, em relacdo a esfera federal, o art. 16 da LAC traz: (i)
uma regra geral de competéncia para negociacao e celebracao de acordos
de leniéncia (caput), aplicaveis ao ambito federal, estadual, distrital e
municipal; bem como (ii)) uma regra especial concomitante aplicavel ao
ambito do Poder Executivo Federal (§ 10). Ainda, considerando a
realidade federativa do pais, perante os entes subnacionais, (i)além da
regra geral prevista no caput do art. 16, (ii) nao se afasta a possibilidade
de fixacao de regras especiais, em verdadeiro paralelismo com o modelo
federal, como ocorre, por exemplo, nos Estados do Rio de Janeiro?!! e de
Minas Gerais!??l.

80. Todavia, importa tratar de uma ultima questao relativa a tais
regras de competéncias na esfera federal. Isso porque, nos termos do art.
36 do Decreto n°® 11.129, de 2022, a CGU podera aceitar delegacao para
negociar, celebrar e monitorar o cumprimento de acordos de leniéncia
relativos a atos lesivos praticados contra outros Poderes e entes
federativos. Trata-se de excepcional possibilidade de delegacao de

competéncia, que somente podera ocorrer com a expressa e inconteste
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anuéncia do Poder ou ente federativo competente. Assim, ndo se admite
a atuacao excepcional e substitutiva da CGU pelo simples fato de algum
desses Poderes ou entes federativos permanecer omisso ou negligente.

81. Firmadas essas compreensOes sobre as competéncias
sancionadoras fixadas na LAC, avan¢go no exame dos demais pontos
tratados nesta agao, notadamente no que concerne aos limites da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido para atuar na tematica
acordos de leniéncia, bem como sobre a atuagdo ou competéncia do
Ministério Publico Federal para negociar e celebrar esses acordos
sancionadores. Estes sdo importantes aspectos que se relacionam com a

controvérsia constitucional tratada nestes autos.

II1.4. DAS COMPETENCIAS E ATRIBUICOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO EM MATERIA DE ACORDOS DE LENIENCIA DA LAC

82. Como acima referido, uma das questdes abordadas nestes autos
diz respeito as competéncias do Tribunal de Contas da Unido para
atuacao na tematica acordos de leniéncia da LAC.

83. Nesse sentido, é preciso referir que o Acordo de Cooperacao
Técnica firmado pela Advocacia-Geral da Uniao (AGU), pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), pelo Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) e pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), em 06 de
agosto de 2020, com participagao deste Supremo Tribunal Federal (STF),
em matéria de combate a corrupgao no Brasil, especialmente em relagao
aos Acordos de Leniéncia da Lei n® 12.846, de 2013, foi gestado com a
finalidade de, construtiva e cooperativamente, aperfeicoar o sistema de
prevencao e combate a corrupgdo. Seguindo essa direcao, nesse ACT
foram enumerados principios, bem como compromissadas agoes
destinadas, justamente, ao aperfeicoamento desse sistema. Ainda, foram

previstas, por exemplo, etapas e modo de atuagao, dos oOrgaos
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subscritores, em matéria de acordos de leniéncia da LAC.

84. Nada obstante o conteido desse ACT, ao que se observa dos
autos, ainda subsistem pontos de tensdo e controvérsia entre os drgaos
que o firmaram. Isso contribui para a continuidade do estado de
inseguranga juridica relacionado com os acordos de leniéncia, o que
constitui, ao final, o pano de fundo desta acao. E tal situacdo fica evidente
a partir das informacgOes prestadas pela CGU (Pet 13.915, e-doc. 3),
oportunidade na qual assim foi consignado:

“20. Ainda sobre a interlocu¢ao com o TCU, e sob a
perspectiva de consolidar os principios do ACT, cumpre tecer
as seguintes consideracdes.

21. A CGU/AGU encaminham diversos informes de
acordos de leniéncias para esta ilustre instituicdo, com
finalidade de garantir a legitima confianga e seguranca juridica
esperadas pelas empresas colaboradas e, concomitantemente,
respeitar as competéncias constitucionais da Corte de Contas.

22. Por exemplo, no Acérdao 126/2023-TCU-Plendrio
(doc14). No referido acordao, que tratou do Caso 59, ainda nao
celebrado, o TCU entendeu por estar prejudicada a sua
manifestagao tendo em vista que os fatos nao estariam sob sua
competéncia, ja que relacionados a ilicitos fora do contexto de
licitagOes e contratagdes publicas. O acordao esta em linha com
a prescricao constante do ACT, pois evidencia o importante
papel conferido a Corte de Contas de atuar na quantificacao do
dano decorrente dos ilicitos, o que estaria prejudicado no caso

de os ilicitos nao se relacionarem a contratagdes publicas.

23. Em outras situagoes, a Colenda decidiu no sentido de
que a acdo fiscalizatéria do TCU abrangeria “a legalidade,
legitimidade e economicidade” dos acordos de leniéncia
(despacho de 02/02/2023, exarado no Processo 031.285/2022-8 -
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doc15) ou, de outra maneira, a validade e utilidade dos
mesmos (AC 1377/2023-TCU-Plenario - doc16).

24. Em igual sentido, no Acérdao 382/2023-TCU-Plenario
(docl7), referente ao Acordo com a empresa Rolls Royce, por
meio do TCU entendeu que, como controle externo, sua missao
seria atuar em trés diferentes frentes: i) atuar em cooperacao
com a CGU/AGU nos termos do ACT; ii) fiscalizar de forma
concorrente os atos irregulares objeto do acordo; e iii) fiscalizar
a aderéncia dos agentes publicos responsaveis pelas analises,
celebracao e fiscalizacao primaria do ACT aos principios
norteadores da Administracao Publica e as regras postas na
Lei 12.846/2013, no Decreto 11.129/2022 (que regulamenta a
Lei) e demais normas legais e regulamentares eventualmente
aplicaveis a espécie.

25. A CGU e AGU veem com preocupacao as decisdes
acima transcritas e entendem a importincia de a Suprema

Corte Federal fixar entendimento acerca dos contornos do
papel do TCU no contexto dos acordos de leniéncia” (grifos

acrescidos).

85. A partir desse cenario, problematizo o tema nos seguintes
termos: (i) o Tribunal de Contas da Unidao possui competéncia para
fiscalizar, controlar e acompanhar os processos de negociacao e
celebracdo de acordos de leniéncia regulamentados pela LAC? Caso
afirmativa a resposta, (i) quais sdao os limites dessa competéncia e quais
sao os poderes do Tribunal de Contas da Unido na tematica acordos de
leniéncia nos termos da LAC?

86. Para responder a tais questoes, inicialmente importa rememorar
o sistema de responsabilidade da Lei de Improbidade Administrativa.
Nesse sistema, a iniciativa das atuacdes sancionadoras € reservada ao

Ministério Publico, bem como aos érgaos estatais vitimas dos atos de
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improbidade administrativa, atuando por intermédio de suas Advocacias
Publicas!?! Essa atuacdo sancionadora do Estado, convém frisar, esta
sujeita unicamente ao controle jurisdicional, seja no ambito contencioso,
seja no ambito consensual (através do acordo de nao persecucao civel -
ANPC). Em outras palavras, os Tribunais de Contas (da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios), por inexistir previsao na
LIA e em outras normas com ela relacionadas, ndao possuem competéncia
para fiscalizar, controlar ou, ainda, supervisionar o exercicio dessa

potestade sancionadora do Estado.

87. Nessa toada refiro, ainda, que a disposi¢ao prevista no § 3° do
art. 17-B da LIA, introduzido pela Lei n® 14.230, de 2021, que previa a
necessidade de oitiva do Tribunal de Contas competente, para se
manifestar sobre o valor dos danos a serem ressarcidos em caso de
celebragao de ANPC, foi suspensa por decisao proferida por esta Corte no
bojo da ADI n®7.236 (rel. Min. Alexandre de Moraes, p. 09/01/2023).

88. Assim, por mais relevantes que sejam as fungOes asseguradas
pela Constituicdo as Cortes de Contas, entre elas nao se inclui
competéncia para fiscalizar, controlar ou, ainda, supervisionar o exercicio
da potestade sancionadora do Estado em matéria de improbidade
administrativa. Em outras palavras, sob pena de afrontar disposicoes
constitucionais, como reconhecido no bojo da ADI n° 7.236, o exercicio
dessa potestade sancionadora do Estado, inclusive na via consensual e
quando da eventual apuragao ou indicacao de danos a serem ressarcidos

ao erario, nao se sujeita a controle por parte de Tribunais de Contas.

89. A mesma situacao ocorre no ambito da LAC. Com efeito, como
exposto neste voto, a LAC introduziu um regime especial de
responsabiliza¢do objetiva, administrativa e judicial, da pessoa juridica,
pela comissdao de ilicitos contra Administracdo Publica nacional e

estrangeira. Previu, nesse sentido, duas vias para essa responsabilizacao:
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a contenciosa, através do processo administrativo de responsabilizagao -
PAR e da ac¢ao judicial da LAC; e a consensual e negociada, através do
acordo de leniéncia. Pela via consensual ou pela via contenciosa, a LAC
tratou de regulamentar ferramentas destinadas ao sancionamento de
responsaveis pela comissao dos ilicitos nela previstos. Por isso, tratou
igualmente de distribuir competéncias para o exercicio dessa potestade
sancionadora. No entanto, ao assim fazer, a LAC nao trouxe qualquer
disposicao estabelecendo a necessidade de o exercicio da potestade
sancionadora do Estado, feito via acordo de leniéncia, ser submetido ao
controle das Cortes de Contas.

90. Em outras palavras, a LAC, assim como a LIA, nao assina aos
Tribunais de Contas competéncia fiscalizatéria sobre a legalidade, a
legitimidade e a economicidade das medidas sancionatorias por elas
regulamentadas, como é o caso do acordo de leniéncia. Vale realcar:
mantendo a coeréncia sistémica entre as duas vias sancionatorias —
contenciosa e negocial — o legislador incumbiu exclusivamente ao Poder
Judicidrio (com espeque na garantia plasmada no art. 5°, XXXV, da Lei
Maior) o papel de instancia potencialmente controladora da
conformidade dos apenamentos eventualmente aplicados.

91. Assim, sao irritas —e inclusive estimuladoras de inseguranca
juridica— quaisquer medidas encetadas pelos Tribunais de Contas,
notadamente o Tribunal de Contas da Unido, com vistas a fiscalizar,
acompanhar ou controlar as medidas sancionatdrias levadas a cabo pelas
instituicoes legitimadas nos termos da LAC, seja no ambito contencioso,
seja no ambito consensual e negociado. E essa conclusao vai ao encontro,
inclusive, da jurisprudéncia consolidada do proprio Tribunal de Contas
da Unido, a qual, como referido neste voto, ha tempos se firmou no
sentido de ndo ser essa Corte de Contas “competente para controlar os
resultados de processos administrativos disciplinares, inclusive quanto
a eventual morosidade dos respectivos procedimentos e decisoes”.
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92. Portanto, em matéria de sancionamento nos termos da LAC, os
Tribunais de Contas, notadamente o Tribunal de Contas da Uniao,
apenas possuem competéncia para atuarem quando figurarem como
vitimas de atos ilicitos tipificados na LAC, nos termos e nas hipdteses ja
tratadas neste voto.

93. Nada obstante essa conclusao, preciso fazer uma consideragao ou

L4

destaque sobre a atuagao do TCU. Isso, tendo em conta o contetido do ja
referido ACT firmado pela Advocacia-Geral da Uniao (AGU), pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), pelo Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) e pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP). Para
tanto, faco referéncia a segunda agao operacional do ACT, que traz a

seguinte redacao:

“Segunda acao operacional: visando a incrementar-se a
seguranca juridica e o trabalho integrado e coordenado das
instituicdes, a Controladoria-Geral da Unidao e a Advocacia-
Geral da Unido conduzirdo a negociagao e a celebracao dos
acordos de leniéncia nos termos da Lei no 12,846, de 2013, bem
como, quando algum ilicito revelado na negociacao envolver
fatos sujeitos a jurisdi¢do do Tribunal de Contas da Unido, lhe
encaminhardo informagdes necessdrias e suficientes para a
estimacao dos danos decorrentes de tais fatos, observados os

seguintes parametros:

(1) a CGU, a AGU e o TCU buscarao parametrizar
metodologia especifica para apuracao de eventual dano a ser
enderecado em negociagao para acordo de leniéncia;

(2) concluindo a CGU/AGU que o acordo estd em
condicoes de ser assinado e ainda nao havendo manifestacao
do TCU, este sera comunicado para que se manifeste em até 90

(noventa) dias acerca da possibilidade de nao instaurar ou
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extinguir procedimentos administrativos de sua competéncia
para cobranca de dano em face de colaboradora, por considerar
que os valores negociados atendem aos critérios de quitacao
de ressarcimento do dano;

(3) Havendo manifestacao do Tribunal de Contas da
Unido no sentido de considerar que os valores negociados no
acordo satisfazem aos critérios estabelecidos para a quitagao do
dano por ele estimado, o tribunal dard quitacdo condicionada

ao pleno cumprimento do acordo.

(4) havendo manifestacio do TCU no sentido de
considerar que os valores negociados no acordo nao satisfazem
aos critérios estabelecidos para a quitagao do dano por ele
estimado, a CGU e a AGU buscardo realizar negociagao
complementar para eventual ajuste dos valores a titulo de
ressarcimento de danos, nao estando impedidas de formalizar o
acordo de leniéncia, sem a quitagdo no ponto, caso nao seja

possivel alcangar consenso nesta negociacdo complementar;

(5) nao recebida a manifestagao do TCU dentro do prazo
indicado, a CGU e a AGU poderao assinar o acordo nos termos
negociados com a empresa leniente, nao havendo, nessa

hipdtese, quitagao do ressarcimento do dano”.

94. Essa previsao € relevante, por tracar um roteiro para atuagao
integrada e coordenada dos oOrgdos signatdrios quanto a eventual
necessidade de apuracao de danos derivados de atos de natureza
corrupta que atingem contratos firmados pela Administracao Publica
Federal. Assim, embora o TCU nao tenha competéncia para fiscalizar,
condicionar ou mesmo validar os acordos de leniéncia, no ambito federal,
pode ter competéncia para atuacdo para auditar contratos
administrativos afetados por atos de corrupcao e que eventualmente
componham o escopo do acordo. No entanto, nesses casos, sua

competéncia se limita a apuracdo de eventuais danos em contratos
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publicos sujeitos ao seu escrutinio e responsabilizagao dos agentes
publicos e privados envolvidos nos ilicitos revelados voluntariamente
pela empresa colaboradora. Isso, no entanto, ndo € sinonimo ou
permissivo para o TCU pretender fiscalizar, controlar ou acompanhar o
processo de negociacgao e celebracao de acordo de leniéncia pelos 6rgaos
competentes, ou, ainda, de avocar competéncia, por exemplo, para a
fixacao de critérios para negociagao, apuragao ou estimagao dos valores e
sangoes que serao negociadas pelas autoridades e institui¢des
competentes. De igual forma, isso nao assegura ao TCU competéncia para

acompanhar ou monitorar o cumprimento do acordo pela empresa.

95. Em sintese, em nenhum momento o ACT em comento reconhece
alguma espécie de competéncia fiscalizatéoria ao TCU perante as
institui¢des publicas celebrantes em matéria de acordos de leniéncia da
LAC. E nem o poderia fazer, pois somente a lei pode, validamente,
atribuir competéncias fiscalizatorias, revisionais ou correicionais a érgaos

estatais, como € o caso do TCU.

96. Assim, em desfecho a este topico, concluo pela inexisténcia de
atribuicdo do Tribunal de Contas da Unido para realizar controle
finalistico de qualquer das competéncias sancionadoras previstas na
LAC. Vale dizer, do exame de toda legislacio pertinente, conclui-se
pela auséncia de atribuicio ao TCU para realizar controle sobre a
legalidade, a legitimidade, a economicidade ou, ainda, relativo a fixacao
de critérios para negocia¢do, apuracdo ou estimacdo dos valores e
sancoes que serdao negociadas pelas autoridades e instituicoes
competentes para celebracao de acordo de leniéncia.

97. No entanto, em consonancia, inclusive, com o previsto no
multicitado ACT, tal exegese nao afasta a competéncia, no ambito federal,
do TCU para eventual atuacao relacionada, unicamente, com a

necessidade de apuragao de danos experimentados pelo erdrio em
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contratos publicos sujeitos ao seu escrutinio, caso os atos revelados na
negociacao de acordo de leniéncia, pela sua natureza, tenham aptidao

para gerar essa consequéncia.

98. No ponto, sintetizo minha compreensao nas seguintes
conclusoes:

“(i) A atuacao sancionadora do Estado, seja na esfera
administrativa ou judicial, negociada ou contenciosa, sujeita-
se exclusivamente ao controle pelo Poder Judiciario;

(ii) Os acordos de leniéncia celebrados ndo vinculam a
atuacdo dos Tribunais de Contas, competindo-lhes
exclusivamente a apuracao dos danos decorrentes dos ilicitos
reconhecidos pela empresa em acordo de leniéncia por ela

firmado;

(iii) Os Tribunais de Contas poderao ter acesso as
informac¢des e elementos de conviccdo apresentados pelas
empresas nos acordos de leniéncia celebrados para apuracao
da responsabilidade das pessoas fisicas e juridicas envolvidas
nos ilicitos, desde que, em relacdo as empresas celebrantes
(colaboradoras), assumam o compromisso de utiliza-las com o
fim exclusivo de apuracdao de possiveis danos causados ao

erario.”

99. Firmada essa compreensao sobre a LAC e as competéncias dos
Tribunais de Contas na tematica, avango no exame das competéncias

confiadas pelo legislador ao Ministério Publico.

II1.5. DAS COMPETENCIAS E ATRIBUICOES DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
EM MATERIA DE ACORDOS DE LENIENCIA DA LAC

100. Segundo alegado pelos autores na peti¢ao inicial, inimeros

38

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4



ADPF 1051/ DF

acordos de leniéncia, firmados especialmente pelo Ministério Publico
Federal, o foram ao arrepio da Lei n® 12.846, de 2013, ofendendo, assim, a
Constituicao. Esse cendrio, conforme reclamado pelas agremiacOes
partidarias postulantes, demanda atuacdo deste Supremo Tribunal
Federal para estancar essas violagdbes ao texto constitucional. Os
requerentes aduzem, ainda, que o "MPF, de forma inconstitucional, chamou
para si todos os acordos de leniéncia, arrogou-se competéncia exclusiva para
celebrar todos os acordos de leniéncia, o que ocasionou graves distorcoes na parte

pecunidria dos acordos".

101. Sustentam, mnessa linha, que o MPF nao teria
competéncia/atribui¢do para negociar/firmar acordos de leniéncia da
LAC, e por isso formulam pedido para "que seja fixada a interpretacio
constitucionalmente adequada pela qual os acordos de leniéncia e a legislagido que
os fundamenta (Lei n® 12.846/2013 e demais normas infralegais) devem ser
interpretados de modo a compatibilizar as obrigacoes financeiras destes acordos
com 0s preceitos fundamentais apresentados nesta acao, gumntindo, sempre, que,
além da participacdo do MPPF, a CGU figure como centro racionalizador do agir
estatal, unificando, coordenando e fiscalizando a celebracio de acordos de
leniéncia em todo o territdrio brasileiro, ndo importando a natureza dos ilicitos
cometidos e o0s Orgaos de controle especializado competentes. A mesma
interpretacdo deverad ser aplicada aos Estados, Municipios e Distrito Federal, nas
respectivas esferas de atuacdo de seus 0rgados competentes".

102. Assim, parcela significativa do mérito desta agdo perpassa pela
analise sobre a existéncia, ou nao, de competéncia/atribuicao do
Ministério Puablico Federal para, isoladamente e atuando por seus
membros, negociar e firmar acordos de leniéncia nos termos e com as
consequéncias previstas na Lei n® 12.846, de 2013. Trata-se de discussao
envolvendo a necessidade de adequada interpretagao do caput do art. 16,
bem como de seu § 10, da referida Lei.
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103. Pelo quanto acima expus, as exegeses especificas possiveis desse
texto da LAC, nao asseguram competéncia ao Ministério Pablico para,
atuando pelos seus membros, negociar e firmar esta ferramenta
sancionadora de natureza negociada e consensual. No ambito do Poder
Executivo Federal, essa competéncia é da CGU. O que h3, repito, é a
competéncia do Procurador-Geral da Republica, como autoridade
administrativa maxima do Ministério Pablico da Unido, para firmar
acordo de leniéncia com a pessoa juridica envolvida em ilicitos
porventura praticados contra a propria instituicdo. Nos demais Poderes,

idéntica competéncia recai sobre suas respectivas autoridades maximas.

104. No entanto, como demonstrado nos autos, o Ministério Publico
Federal firmou compreensao em sentido contrdrio. Esse entendimento foi
externado, por exemplo, no Estudo Técnico n® 01/2017 -5 2 CCR, no qual
se concluiu restar “claro que o Ministério Publico, que atua qualificadamente
em matéria criminal, por ser o titular exclusivo da persecugio penal publica e
dispor dos correlatos poderes requisitorios, deve ter atribuicdo negocial para
acordos coligados ou conexos, que justificam a participagio da pessoa juridica nas
tratativas e execugdo do acordado, através, portanto, de leniéncia, fundamentando
a seguranca juridica e a base negocial” .

105. Esse entendimento foi reafirmando na NOTA TECNICA N¢
2/2020 - 5* CCR, através da qual o Ministério Publico Federal se
manifestou sobre o Acordo de Cooperagao Técnica assinado pela
Advocacia-Geral da Uniao (AGU), Controladoria-Geral da Uniao (CGU),
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Ministério da Justica e Seguranca
Publica (MJSP), em 06 de agosto de 2020, com participagao deste
Supremo Tribunal Federal (STF), ja referido nestes autos.

106. Ao que se observa, o Ministério Publico Federal justifica sua
competéncia/atribuicao para, isoladamente, negociar e celebrar acordos

de leniéncia regulamentado pela LAC, entre outras, na circunstancia de
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figurar como titular da agao penal publica e dispor dos correlatos poderes
requisitérios. Com efeito, como anotado pelo Ministério Publico Federal
no Estudo Técnico n® 01/2017 — 5 ¢ CCR, nos "termos do artigo 129, 1, da
Constituicdao Federal, o Ministério Publico ¢ o dominus litis da acdo penal, de
modo que toda e qualquer providéncia, em sede de apuragdo de ilicitos e infracoes
de qualquer natureza, que tenha, direta ou reflexamente, repercussio de cardter
penal, depende da participacio efetiva do orgdo acusatorio”.

107. Deve-se reconhecer o papel de destaque outorgado pela
Constituicao de 1988 ao Ministério Publico. No entanto da sua atribuicao

para a promogao da persecucio penal ndo se pode inferir a outorga de

exclusividade ou monopdlio de todas as funcOes investigativas e
sancionadoras do Estado, o que inclui os respectivos instrumentos
legais —contenciosos ou consensuais— destinados a consecucao de tais
finalidades.

108. Em verdade, as atividades investigativas, persecutdrias e
sancionadores por parte do Estado envolvem esferas e instancias
variadas. Ha esferas administrativa, civel e penal, cada qual com seus
respectivos instrumentos juridicos e distribuidas entre varios orgaos e
instituicOes estatais, seja a nivel federal, estadual, distrital ou municipal.
Como exemplo, refiro-me as Comissoes Parlamentares de Inquérito —
CPI, as quais, por expressa disposi¢ao constitucional, terao poderes de
investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos
nos regimentos das respectivas Casas (art. 58, § 3%, da Constituicao).
Nessas hipoteses, por nao haver disposicao legal especifica, nao ha
obrigatoriedade de o Ministério Publico participar de uma investigagao
conduzida por uma CPI. O que h3, é previsao de, ao final desse trabalho
investigativo, se for o caso, a CPI encaminhar suas conclusdes ao
Ministério Publico para que promova a responsabilidade civil ou

criminal dos infratores (Constituicao, art. 58, § 3%, parte final).
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109. O mesmo pode ser referido, no ambito federal, em matéria de
sindicancia e processo administrativo envolvendo servidores publicos.
Com efeito, nos termos da Lei n°® 8.112, de 1990, quem conduz esses
procedimentos de natureza investigativa e sancionadora sao os 6rgaos da
Administracao Publica Federal aos quais estao vinculados os agentes
investigados@. Todavia, na hipdtese de o relatdrio da sindicincia concluir que
a infracio estd capitulada como ilicito penal, a autoridade competente
encaminhard copia dos autos ao Ministério Publico, independentemente da
imediata instauracdo do processo disciplinar (art. 154, paragrafo tnico, da Lei
n® 8.112, de 1990). Ou seja, é obrigatoria a cientificagio do Ministério
Publico sempre que a sindicancia ou processo administrativo apurar fato
que, em tese, seja capitulado como crime. Isso, todavia, ndo assegura ao
Ministério Pablico o direito, competéncia ou atribui¢ao de participar da
sindicancia ou processo administrativo disciplinar, bem como de
substituir a autoridade administrativa na conducao de uma sindicancia

ou processo administrativo.

110. Assim, soa equivocada a afirmagao de que o Ministério Publico,
como dominus litis da agao penal, deve participar efetivamente de toda e
qualquer providéncia, em sede de apuracao de ilicitos e infragdes de
qualquer natureza, que tenha, direta ou reflexamente, repercussao de
carater penal. E essa conclusao, por evidente, se estende a procedimentos
apuratdrios ou sancionatdrios de natureza negocial e consensual, do
qual o acordo de leniéncia da LAC é um exemplo.

111. Retomo, entdao, as interpretacdes acima lancadas sobre as
diretrizes de competéncia previstas no art. 16 da LAC (tanto no caput
quanto no seu § 10), para negociagao e celebragao de acordos de leniéncia.
Como ja afirmado, desses comandos normativos, ndo se extrai
competéncia para o Ministério Publico Federal, isoladamente, negociar e
celebrar um acordo de leniéncia. No que concerne ao ambito ou esfera do
Poder Executivo federal, bem como na hipotese de atos lesivos a
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Administracao Publica estrangeira, o legislador prestigiou, de maneira
especial, a competéncia da Controladoria-Geral da Unido, nos termos
acima postos. Ja de maneira geral, relativamente aos demais drgaos ou
Poderes, quando nao incidente aquela regra especial, o legislador
prestigiou a competéncia da autoridade maxima de cada drgao ou
entidade publica.

112. A partir dessas construgdes e constatagOes, a conclusao que
extraio é no sentido de que apenas aqueles pactos que forem negociados e
firmados com a observancia das regras de competéncia previstas na LAC,
e aqui explicitadas, e com o atendimento dos demais requisitos, como a
adogao, a aplicagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade
(art. 45, inc. IV, do Decreto n® 11.129, de 2022), é que terao a qualificacao
e natureza juridica de acordo de leniéncia, projetando, entdo, todos os
efeitos previstos na Lei n° 12.846, de 2013, e seus respectivos
regulamentos. Por consequéncia, e alinhado com as exegeses aqui
expostas, a segunda conclusao que alcango € no sentido de que a LAC
ndo conferiu atribuicao legal especifica para o Ministério Publico
Federal celebrar acordos de leniéncia.

113. Contudo, nao se pode olvidar que o acordo de leniéncia ¢ um

dos instrumentos consensuais previstos dentro do microssistema legal
anticorrup¢ao, nos quais se inserem ambitos de responsabilizacao de
natureza administrativa (LAC), civil (LIA e LAC) e penal (Cédigo Penal,
Codigo de Processo Penal e legislacao especial).

114. Nessa conjuntura, em razdo das imbricacdes e influxos
reciprocos que as variadas modalidades de responsabiliza¢do recebem e
provocam umas sobre as outras —pela via contenciosa ou consensual—,
deve haver a preservagao da coeréncia, integridade e uniformidade de
todo o sistema. Portanto, a auséncia de atribuicao legal especifica para o

Ministério Publico celebrar acordos de leniéncia, ndo significa a sua
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auséncia de atribuicdo para manejo de outros e similares instrumentos
de responsabilizacdo na esfera consensual em relacao a ilicitos da LAC.

115. Nesse sentido, ha que se rememorar que o Ministério Publico
tem atribui¢Oes expressas na lei, tanto na esfera civel quanto na seara
criminal. Em ambas, pode exercer o jus puniendi estatal via a¢ao judicial
ou via acordos. Na esfera civel, atua (i) pela via judicial, por meio de agao
prevista na LAC ou pela acao de improbidade administrativa; bem como
(ii)) pela via negociada, através dos acordos de nao persecucao civel
(ANPC’s), previsto na LIA. De outro lado, na esfera criminal, o parquet
pode atuar (i) judicialmente, através da propositura de agao penal; ou, (ii)
pela via negocial, através da realizagao de [a] acordos de colaboragao
premiada ou, quando cabivel, [b] acordos de nao persecugao penal
(ANPP’s).

116. Do mesmo modo, nao se pode olvidar que a acao judicial
proposta pelo Ministério Publico com vistas a consecugdo das finalidades
previstas na LAC se submete ao rito de processamento da ag¢ao civil
publica (ACP), regulamentada pela Lei n® 7.347, de 1985.

117. Dito isso, nos termos do § 6° do art. 5° da Lei da Ac¢ao Civil
Publica, o Ministério Publico pode formalizar termo de ajustamento de
conduta (TAC) com os envolvidos nos fatos por ele
apurados/processados. Esse dispositivo constitui fundamento legal
permissivo para que o Ministério Publico firme acordos em relagao a
ilicitos passiveis de processamento via agdes civis publicas, inclusive
quanto a ilicitos previstos na LAC?. Por dbvio, essa atribuigdo legal
pode ser exercida inclusive para se prevenir o ajuizamento dessas agoes
—que aqui eu chamaria de negociacao e resolugao consensual pré-
processual—. Tais acordos, todavia, embora possam ser pactuados
validamente pelo Ministério Publico, nao se equiparam, para os efeitos

juridicos especificos, aos acordos de leniéncia da LAC, especialmente
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porque podem versar apenas sobre as sangOes judiciais previstas no art.
19 da LAC, sendo que s excepcionalmente poderdo versar sobre sangoes
administrativas, se ocorrente omissiao por parte da autoridade

administrativa.

118. Com base em tais consideragoes, a partir da andlise de todo o
plexo de atribui¢oes e instrumentos conferidos em lei ao parquet para a
responsabilizacao daqueles que cometeram atos ilicitos, sobretudo de
natureza civil, deve-se reconhecer a plena possibilidade de celebragao de
negdcio juridico perfeito, valido e eficaz, entre o Ministério Publico e as
empresas infratoras, com vistas a aplicacdo das sanc¢des adequadas na
seara civel. Como visto, o referido negdcio juridico pode ser formalizado
pela via do acordo de nao persecucao civel (ANPC), ou pela via do termo
de ajustamento de conduta (TAC), pouco importando a designagao dada
ao ajuste. Em definitivo, ainda que se atribua ao ajuste o nome de “acordo
de leniéncia”, aplica-se o principio da primazia da realidade, devendo

prevalecer a real natureza juridica do negocio.

119. Diante dessa conclusdao, cumpre melhor especificar suas
consequéncias, cotejando tanto o TAC como o ANPC com o instituto do
acordo de leniéncia. Assim, considerando a maior especificidade,
proximidade e conexdo entre os ilicitos previstos na LAC e na LIA, a
partir da instituicao do ANPC inserto no art. 17-B da Lei n® 8.429, de 1992
—incluido pela Lei n° 14.230, de 2021 —, os negdcios juridicos porventura
celebrados sob a condugao exclusiva do Ministério Publico, com vistas a
potencializacao das atividades investigatorias e ao sancionamento de
ilicitos civis perpetrados por empresas sujeitas a incidéncia da LAC,
devem ser enquadrados na figura do ANPC, pouco importando a
nomenclatura dada pelas partes negociantes.

120. De outra parte, em se tratando de negdcios juridicos celebrados
antes do advento legislativo do ANPC, devem ser qualificados
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juridicamente como Termo de Ajustamento de Conduta, diante da
natureza residual, mais abrangente e subsididria inerente a esse

instrumento.

121. Trata-se de orientacao embasada nas premissas inicialmente
expostas no presente voto, que identificam na LIA e na LAC os dois
alicerces fundantes do sistema normativo brasileiro de sancionamento
das pessoas juridicas pela pratica de ilicitos contra a Administragao
Publica, o qual teve na LIA a sua génese e na LAC o seu desenvolvimento
e complementacao.

122. Em linhas conclusivas, repisa-se apenas que, em harmonia com
a premissa inicialmente assentada —quanto ao leque de instrumentos
postos a disposi¢ao do parquet em relagao a matéria—, essas avengas
apenas nao gerarao efeitos vinculativos em relacao a Unido para os fins
especificos da LAC, salvo se a Uniao vier a ratifica-las para essa
finalidade ou se o acordo for celebrado conjuntamente pela CGU.

123. Isso porque, como referi, o acordo de leniéncia propriamente
dito é o negdcio juridico pactuado pelos atores publicos com competéncia
reconhecida na LAC. Outros acordos, ainda que possam ser validamente
pactuados —como, no caso, pelo Ministério Publico—, ndo correspondem
aos acordos de leniéncia da LACP®, nio gerando, por isso, 0os mesmos
efeitos.

124. Por fim, quanto ao tema tratado no presente topico, cabe um
ultimo aspecto de analise. Refiro-me, no ambito federal, a importancia da
atuacao conjunta e coordenada entre o MPF, a CGU e a AGU. De modo
mais especifico, na medida do possivel, deve-se estimular o MPF e a AGU
—que ja o faz rotineiramente— a celebrar acordos de leniéncia em

conjunto com a CGU —instituigao com competéncia legal para fazé-lo—.
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125. Essa possibilidade, inclusive, esta prevista no Decreto n® 11.129,
de 2022. Referida norma regulamentar expressamente dispdoe que ato
conjunto do Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Uniao e do
Advogado-Geral da Unido disciplinara a participacdo de membros da
Advocacia-Geral da Unido nos processos de negociacao e de
acompanhamento do cumprimento dos acordos de leniéncia, bem como
dispora sobre a celebracdo de acordos de leniéncia pelo Ministro de
Estado da Controladoria-Geral da Unidao conjuntamente com o
Advogado-Geral da Unido (art. 35). Concretizando esses comandos, a
Portaria Conjunta CGU/AGU n°® 4, de 9 de agosto de 2019, regulamenta,
atualmente, a participacao da Advocacia-Geral da Uniao na negociagao,
celebracdo e acompanhamento de acordos de leniéncia com a
Controladoria-Geral da Uniao.

126. Em plena consonancia com as conclusdes aqui alcangadas, e,
portanto, em integral harmonia com a balizas constitucionais e legais
inerentes a matéria, ndo se pode deixar de realcar a superlativa
relevaincia de que se reveste o Acordo de Cooperacio Técnica
CGU/AGU/MPF, de 25 de abril de 2025, firmado com a finalidade de
estabelecer procedimentos para a operacionalizacdo da cooperacao
interinstitucional entre MPF, CGU e AGU em matéria de combate a
corrupgao, especificamente em relacdo aos acordos de leniéncia
regulamentados pela LAC, cuja celebracao fora noticiada pela
Procuradoria-Geral da Republica, em sua manifestagao final nos autos (e-
doc. 289).

127. E preciso destacar tratar-se de importante, necesséaria e louvavel
iniciativa, justamente porque esse ACT, como assinalado na sua Clausula
Primeira, tem por objeto o aperfeicoamento e ampliacao da cooperacao,
coordenacdo e integracdo entre as Instituicoes Signatarias nas
negociacoes, celebracoes e execucdes de acordos de leniéncia no campo
de suas respectivas atribuigoes. Seu objeto, portanto, se correlaciona com
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as questOes travadas e decididas nesta agao.

128. Do texto desse relevante ACT, observam-se os esforcos das
institui¢des no sentido de construir um ambiente de mais cooperagao,
coordenacao e integracdo na condugdao da politica anticorrupgao
brasileira. Sua efetiva operacionalizacao garantird a seguranca juridica
necessaria para que todos os sujeitos integrantes desse microssistema
possam planejar suas acOes, especialmente as empresas, que precisam
reconhecer seus erros, assumir suas responsabilidades e seguir suas
atividades em um ambiente de integridade. Como resultado, se
estimulard a adogao de praticas de controle e conformidade em graus
cada vez mais elevados, municiando os agentes publicos e privados dos
meios necessarios a consecugao desse objetivo fundamental da republica:
o combate a corrup¢ao em quaisquer de suas formas. Assim, referido
ACT ¢ plenamente compativel com esse objetivo.

129. Como sintese da compreensao firmada em relacdo ao ponto,

formulo as seguintes teses:

“(iv) Nos termos do artigo 16, § 10, da Lei 12.846/2013,
compete a Controladoria-Geral da Unido — CGU celebrar os
acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal,
bem como no caso de atos lesivos praticados contra a
administracio publica estrangeira. No ambito de sua
competéncia, a CGU podera firmar acordos de leniéncia em
conjunto com outras institui¢cdes, como a Advocacia-Geral da
Uniao (AGU) e o Ministério Publico Federal (MPF).

(v) Sem prejuizo do disposto no item anterior, em funcao
do disposto nos artigos 19 e 20 da Lei 12.846/2013, bem como
da Lei 8.429/1992, a AGU e o MPF poderao firmar acordos de
natureza civil com as empresas para fins de nao ajuizamento
ou extincdo de acdes previstas em ambas as leis.”
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II1.6. DA VALIDADE, EM ABSTRATO, DOS ACORDOS CELEBRADOS PELO
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL COM FUNDAMENTO NA LAC E NOMINADOS
DE “ACORDOS DE LENIENCIA”

130. Em conexao com o tema e os fundamentos ja apresentados no
topico anterior, importar abordar a validade, em abstrato, dos acordos
celebrados pelo MPF com fundamento na LAC e nominados como
“acordos de leniéncia”. A esse respeito, pelas razoes ja expostas no topico

anterior, reafirmo tratar-se de acordos validos.

131. No entanto, cumpre agora trazer algumas consideragoes a partir
da teoria geral dos negodcios juridicos. Nesse sentido, destaco que um
acordo celebrado na seara do direito sancionador —inclusive para fins de
resolucao de uma agao civil publica, como é uma agao regulamentada
pela LAC, ou, previamente, para obstar o ajuizamento de uma agao dessa
natureza—, embora tenha por objeto a pactuacdo de sangdes e o
consequente acertamento da responsabilidade pela perpetracao de
hipotéticos ilicitos, nao deixa de preservar a esséncia de um negocio
juridico. Ainda, nos termos do art. 104 do Codigo Civil, sua validade
pressupoe haver (i) agente capaz; (ii) objeto licito, possivel, determinado
ou determindvel; e, (iii) forma prescrita ou nao defesa em lei. Por outro
lado, como previsto no art. 171 do mesmo Cdédigo Civil, é anuldvel o
negocio juridico (i) por incapacidade relativa do agente ou (ii) por vicio
resultante de erro, dolo, coagao, estado de perigo ou fraude contra

credores.

132. Analisando criticamente esses requisitos, Marcos Bernardes de
Mello assim leciona:

“Com esse objetivo podemos classificar os pressupostos

de validade dos atos juridicos em trés categorias, quanto: (a) ao
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sujeito; (b) ao objeto; e (c) a forma da exteriorizagao da vontade.

(@) A primeira categoria se refere ao problema da
manifestacdo da vontade, visando a resguarda-la em relagao a
sua consciéncia e autenticidade. Tem cunho protetivo das
pessoas e de seu patrimonio.

(b) A segunda tem por fundamento a consonancia do ato
juridico com o direito ou com a natureza das coisas,
considerando-se a1 a licitude, a moralidade, a
determinabilidade e a possibilidade do seu objeto.

(c) E, finalmente, a terceira se baseia no pressuposto de
que certos atos juridicos, pela sua relevancia, devem ser
praticados segundo solenidades especiais e obedecendo a
determinada forma capaz de melhor documentar a conclusao

do negocio, facilitando a sua prova.

No direito publico, inclui-se ainda, como requisito formal
de validade, a publicidade do ato administrativo, cuja falta,
quando constitui elemento especifico de seu suporte fatico,
implica sua nulidade por forca do principio constitucional da
publicidade (Constituicdo de 1988. art. 37), e também

ineficacial®l.

133. Posicao semelhante foi externada pelo saudoso professor

Antonio Junqueira de Azevedo, o qual assim lecionava:

“A validade ¢, pois, a qualidade, que o negocio deve ter,
ao entrar no mundo juridico, consistente em estar de acordo
com as regras juridicas (“ser regular”). Validade é, como o
sufixo da palavra indica, qualidade de um negoécio existente.
“Valido” é o adjetivo com que se qualifica o negocio juridico
formado de acordo com as regras juridicas.

]
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Por isso mesmo, se o negocio juridico € declaracdao de
vontade e se os elementos gerais intrinsecos, ou constitutivos,
sdo essa mesma declaracao tresdobrada em objeto, forma e
circunstancias negociais, e se os requisitos sao qualidades dos
elementos, temos que: a declaragao de vontade, tomada
primeiramente como um todo, devera ser: a) resultante de um
processo volitivo; b) querida com plena consciéncia da
realidade; c) escolhida com liberdade; d) deliberada sem ma fé
(se nao for assim, o negdcio podera ser nulo, por exemplo, no
primeiro caso, por coagao absoluta, ou falta de seriedade;
anulavel por erro ou dolo, no segundo; por coagao relativa no
terceiro; e, por simulacdo, no quarto). O objeto devera ser licito,
possivel e determinado ou determindvel; e a forma, ou sera
livre, porque a lei nenhum requisito nela exige, ou devera ser
conforme a prescrigao legal”[?l.

134. Sob o aspecto processual, relativamente aos denominados
negocios juridicos processuais, Bruno Garcia Redondo aponta os
seguintes requisitos para validade destes: (i) capacidade processual e
postulatoria, quando o negdcio for judicial; (i7) liberdade na manifestagao
da vontade; (ii7) equilibrio, ou seja, inexisténcia de vulnerabilidade ou de
hipossuficiéncia; (iv) licitude, possibilidade e determinabilidade do
objeto; (v) direito substancial passivel de autocomposicao; (vi) adequagao
de forma; e, (vii) proporcionalidade e razoabilidade do contetido

convencionadol®!.

135. Aplicando tais ligdes aos acordos firmados pelo Ministério
Publico e nominados como acordos de leniéncia, alcanga-se a conclusao
de que os mesmos, em tese, poderdao ser reconhecidos como validos
quando presentes, aos menos, os seguintes elementos: (i) primeiro, a
declaracdo ou manifestacao de vontade do particular (no caso de pessoa
juridica, por meio de seus representantes legais), a qual deverad ser de
boa-fé e resultado de um processo volitivo, com plena consciéncia da
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realidade e das consequéncias do acordo negociado e pactuado; (ii) em
segundo lugar, a negociagdo devera ter um objeto licito, possivel,
determinado ou determinavel, o qual, no caso, deverd corresponder ou
versar sobre a acertamento da responsabilidade pela pratica de algum
dos ilicitos previstos na LAC. Ademais, por conta desse objeto, como
“sub-objeto” ou contetdo, ele devera versar ou especificar fatos certos
sobre os quais se esta acertando ou resolvendo a responsabilidade, bem
como as consequéncias desse acertamento (ou seja, as obrigacdes a
serem adimplidas pelas partes, as quais, por evidente, deverao ser
proporcionais a gravidade dos ilicitos praticados e dos beneficios e
vantagens negociadas e concedidas as partes).

136. Ainda, (iii) em terceiro lugar, considerando que nem a LAC,
nem a Lei da A¢ao Civil Pablica estabelecem forma especifica para os atos
de contetido negocial realizados em conformidade com as mesmas, estes
acordos firmados pelo Ministério Publico poderao ter forma livre, desde
que nela esteja devidamente consignado e identificado o atendimento aos

dois requisitos referidos acima.

II1.7. DO ACORDO DE COOPERACAO TECNICA ASSINADO PELA ADVOCACIA-
GERAL DA UNIAO (AGU), PELA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU),
PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU) E PELO MINISTERIO DA
JUSTICA E SEGURANGCA PUBLICA (M]JSP), EM 06 DE AGOSTO DE 2020, COM
PARTICIPACAO DESTE SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF), EM MATERIA DE
COMBATE A CORRUPCAO NO BRASIL, ESPECIALMENTE EM RELACAO AOS
ACORDOS DE LENIENCIA DA LEI N® 12.846, DE 2013

137. Delineadas as competéncias do Ministério Publico para atuar
nos termos da LAC, e definida a validade dos acordos por ele celebrados,
neste topico tratarei de outro ponto suscitado nos autos, qual seja: os
efeitos do ACT assinado pela AGU, CGU, TCU e MJSP em matéria de

combate a corrupgao no Brasil, especialmente em relagao aos Acordos de
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Leniéncia da Lei n® 12.846, de 2013, bem como a consequente nulidade,
ou nao, dos acordos de leniéncia firmados antes da celebracao desse
pacto institucional.

138. Como se observa da peti¢ao inicial, as agremiagdes partidarias
requerentes sustentam a nulidade de acordos de leniéncia firmados antes
desse ACT. Portanto, € preciso um exame sobre o seu contetdo e efeitos,
até para, com isso, ser firmada compreensao sobre a validade ou nao, dos
acordos firmados antes do seu advento.

139. Nesse sentido, destaco que ao compromissarem acoes
relacionadas com o objeto dessa avenga, as institui¢des signatdrias, entre
as quais nao estava o Ministério Publico Federal/Procuradoria-Geral da
Republica pontuaram que através desse acordo objetivava-se “alcancar
sistematizagdo, racionalizagdo, cooperagdo e coordenacdo entre 0s 0rgaos e
instituigoes publicas encarregadas de combater a corrupgdo, bem como uma maior
eficiencia e eficicia das ferramentas anticorrupgio, especialmente o acordo de
leniéncia da Lei n® 12.846, de 2013, e a acdo judicial pela pratica de ato de
improbidade administrativa da Lei n® 8.429, de 1992”. Antes disso, ao
elencarem os principios gerais aplicdveis em matéria de politicas e
atuacOes anticorrupcao, especificamente no terceiro principio, as
instituicdes reconheceram a necessidade de “respeito as atribuicoes e
competéncias estabelecidas pelo arcabougo normativo brasileiro e reconhecimento
da relevdncia de cada 6rgdo e instituicdo competente no combate a corrupgio”.

140. Ainda, de uma leitura acurada desse ACT, se observa que
nenhuma competéncia sancionadora foi criada, distribuida, cedida,
transferida, repartida ou compartilhada com a sua assinatura. Muito pelo
contrario. O que se consignou foi a necessidade de respeito “as
atribuicoes e competéncias estabelecidas pelo arcabougo normativo
brasileiro”. E nem poderia ser diferente. Com efeito, como ja anotou Caio

TacitoPl, "ndo é competente quem quer, mas quem pode, sequndo a norma de
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direito. A competéncia é, sempre, um elemento vinculado, objetivamente fixado
pelo legislador".

141. Assim, apenas a Constituigao e a lei podem, validamente, criar,
atribuir, distribuir, ceder, transferir ou repartir competéncias
sancionadoras entre os Orgaos estatais. De igual forma, apenas por lei
podem ser previstas sangdes, potestade revisional ou fiscalizatoria de
orgaos sancionadores e de controle, bem como outras medidas, poderes
ou consequéncias relacionadas com a atuacdo sancionadora do Estado.
Essas conclusdes, inclusive, sdao uma derivacdo do principio da
legalidade, o qual como anotou Heleno Fragoso, “é essencial a estrutura
juridica do crime e da pena no Estado de Direito. Ndo se pode obedecer ou violar
sendo ao que é previamente imposto. Como ensina SOLER, esse principio,
entendido em sua forma abstrata, ou seja, dando-se a palavra lei o sentido de
norma preestabelecida a agio que se julga delituosa, é algo mais que mero
acidente histérico ou garantia que hoje possa outorgar-se, ou ndo. Assume o
carater de verdadeiro principio necessdrio para a construgdo de toda a atividade
punitiva, que hoje possa ser qualificada como juridica e ndo como puro regime de
forga”12],

142. Como corolario, a atividade sancionadora do Estado, no ambito
penal ou no campo do Direito Administrativo Sancionador, deve estar
baseada na lei. A lei, e s6 a lei, pode definir os ilicitos, as san¢des, bem
como atribuir as respectivas competéncias sancionadoras a determinados
orgaos estatais. Por consequéncia, o ACT aqui referido nada alterou ou
transformou em relagcao as competéncias e atribui¢cdes para atuagao dos
orgaos estatais em matéria de manuseio de ferramentas sancionadoras
previstas na LAC. De igual forma, em nada alterou as consequéncias
sancionatorias regulamentadas pela LAC. Por isso ndo serve como
referéncia para afericio da validade de atos sancionadores praticados
anteriormente a sua vigéncia.
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143. Essa conclusao ¢ importante porque, muito embora através
desse ACT, como referido, se objetivou “alcancar sistematizagao,
racionalizagdo, cooperacdo e coordenacdo entre os drgdos e instituigoes publicas
encarregadas de combater a corrupgdo, bem como uma maior eficiéncia e eficicia
das ferramentas anticorrupgdo, especialmente o acordo de leniéncia da Lei n®
12.846, de 2013”7, nao pode o mesmo ser invocado para suscitagao e
reconhecimento de eventual nulidade de acordo de leniéncia firmado
previamente ao seu advento. Portanto, um acordo de leniéncia celebrado

antes desse ACT nao é nulo ou anulavel por essa circunstancia.

II1.8. DOS DEMAIS PARAMETROS PARA NEGOCIACAO E CELEBRACAO DE
ACORDOS DE LENIENCIA

144. As agremiagOes partidarias requerentes alegam que, em matéria
de acordos de leniéncia da Lei Anticorrupgao, teria havido vulneracao de
diversos preceitos fundamentais. Nesse sentido, argumentam que teria
havido a imputagao, por exemplo, de "multas hibridas", ou, ainda, a
adocao de parametros abusivos para fixacao de multas e na destinagao

dos valores recuperados a partir dessa atuagao.

145. Necessario aqui reafirmar que esta seara de controle abstrato de
constitucionalidade nao é mecanismo processual adequado para, em cada
acordo de leniéncia, sindicar se houve, por exemplo, algum vicio, como a
desproporcionalidade na sang¢do negociada. Aspectos subjetivos
deveriam ser tratados administrativamente ou pelas vias jurisdicionais
ordinarias, demandando ampla producao e analise de provas, o que é
incompativel com a via abstrata de controle de constitucionalidade.

146. Esse entendimento, como ja afirmado, nao é dbice para que a
pratica institucional relativa a negociacdo e celebracao de acordos de
leniéncia seja sindicada nessa via abstrata. Tal avaliagdo tem como

objetivo o estabelecimento de parametros constitucionais a aplicagao do
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instituto dos acordos de leniéncia, em aderéncia aos preceitos
fundamentais invocados, com vistas ao estabelecimento de exegese
constitucionalmente adequada sobre o tema. De modo mais especifico,
visa dar seguranca juridica as institui¢des com atribui¢ao para celebrar
acordos de leniéncia e as empresas colaboradoras, estabelecendo-se,
doravante, parametros e diretrizes para um adequado e constitucional
manuseio da ferramenta sancionadora tratada nestes autos.

147. Assim exposta a questao, este topico sera dedicado a fixagao de
limites e parametros que devem nortear a atuagao sancionadora do
Estado por meio de acordos de leniéncia. Esse trabalho se centra na
correta aplicagdo dos aspectos financeiros relacionados aos acordos de
leniéncia e a destinacdo dos valores recuperados a partir do instituto, a
luz do disposto nos arts. 62, 11%; 19, 11%4; e, 2451, da Lei Anticorrupgcao e

normas correlatas.

148. A esse respeito, inicialmente anoto que, como consequéncia do
principio da legalidade, apenas a Constituicdio e a lei podem,
validamente, criar, atribuir, distribuir, ceder, transferir ou repartir
competéncias sancionadoras entre os Orgaos estatais. De igual forma,
apenas por lei —reserva da lei— podem ser previstas sanc¢oes, potestade
revisional ou fiscalizatoria de drgaos sancionadores e de controle, bem
como outras medidas, poderes ou consequéncias relacionadas a atuacao
sancionadora do Estado.

149. Sobre o principio da reserva da lei, enquanto subprincipio ou
derivagao do principio da legalidade, é importante rememorar as ligoes
do eminente Ministro Celso de Mello, registradas por ocasidao do
julgamento da ADI n® 2075-MC (j. 07/02/2001, p. 27/06/2003): “o principio
constitucional da reserva de lei formal traduz limitagcdo ao exercicio das
atividades administrativas e jurisdicionais do Estado. A reserva de lei - analisada

sob tal perspectiva - constitui postulado revestido de funcdo excludente, de
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carater negativo, pois veda, nas matérias a ela sujeitas, quaisquer intervengoes
normativas, a titulo primdrio, de 0rgdos estatais ndo-legislativos. Essa clausula
constitucional, por sua vez, projeta-se em uma dimensdo positiva, eis que a sua
incideéncia refor¢a o principio, que, fundado na autoridade da Constituigdo,
impoe, a administracio e a jurisdi¢do, a necessdria submissdo aos comandos
estatais emanados, exclusivamente, do legislador. Ndo cabe, ao Poder
Executivo, em tema regido pelo postulado da reserva de lei, atuar na
andémala (e inconstitucional) condigdo de legislador, para, em assim
agindo, proceder a imposicdo de seus proprios critérios, afastando, desse
modo, os fatores que, no ambito de nosso sistema constitucional, sé
podem ser legitimamente definidos pelo Parlamento. E que, se tal fosse
possivel, o Poder Executivo passaria a desempenhar atribuicdo que lhe é
institucionalmente estranha (a de legislador), usurpando, desse modo, no
contexto de wum sistema de poderes essencialmente limitados,
competéncia que ndo lhe pertence, com evidente transgressio ao principio
constitucional da separacdo de poderes” (grifos acrescidos).

150. Essas ponderagdes se aplicam, em sua integralidade, a atuagao
sancionadora estatal, seja ela manifestada pela via contenciosa, seja ela
manifestada pela via consensual e negociada. Quero com isso afirmar,
portanto, nao caber aos d6rgaos sancionadores, em tema regido pelo
postulado da reserva de lei, como é o caso de aplicacao de san¢des na via
consensual e negociada, atuar na anomala (e inconstitucional) condi¢ao
de legislador para, em assim agindo, proceder a imposicao de sangoes ou
outras consequéncias sancionatorias diversas daquelas previstas em lei,
afastando, desse modo, os fatores que, no ambito de nosso sistema
constitucional, s podem ser legitimamente definidos pelo Parlamento.

151. Isso, todavia, nao significa afirmar que dérgaos e instituicoes
publicas legitimados a exercer a potestade sancionadora estatal nao
possuam, notadamente no ambito da negociagao de acordos de leniéncia,

espago de discricionariedade para interpretar e aplicar a norma,
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respeitados os limites do ordenamento patrio. Nesse sentido, entendo que
a atuacdao do Estado, na seara sancionadora, a partir da adogao de
ferramentas de natureza consensual e negociada, como € o caso do acordo
de leniéncia, deve ser balizada pelo principio de oportunidade regrada.
Tal principio, em verdade, representa um ponto de equilibrio entre a
indisponibilidade processual irrestrita e a ampla discricionariedade do
agente publico.

152. A discricionariedade regrada significa uma discricionariedade
legalmente limitada. Assim, os critérios que orientam a resolucao
consensual do conflito sdo previamente determinados pela norma, que
estabelece limites e parametros a serem observados pelas autoridades nos
casos concretos. Nessa perspectiva, a lei pode conceder maior ou menor
liberdade para o exercicio do poder discriciondrio com vistas a busca da
solucao consensual dos conflitos, ao estabelecer, por exemplo, critérios
mais ou menos restritivos em fungao (i) da matéria —ou do ilicito—, (i7)
dos valores minimos e maximos passiveis de transacao, (iii) do valor
minimo ou da quantidade maxima de cada parcela de pagamento, (iv) da
competéncia para a celebragao do acordo e da possibilidade ou nao de
delegacao de atribui¢des. Sao parametros previamente estabelecidos com
o objetivo de garantir objetividade, igualdade e imparcialidade no
exercicio do poder discricionario. Desse modo, € a partir da concepgao
regrada do principio de oportunidade que se viabiliza a conciliagdo entre
(i) o interesse publico na solucdo célere, efetiva e pacifica dos conflitos
sociais decorrentes da pratica de ilicitos em qualquer esfera processual e

(1) a aplicacao justa, objetiva e equanime do direito.

153. Nessa linha, como defendem Rodriguez-Garcia e Andrade

Fernandes, "la oportunidad “sélo es legitima en la medida en que sea definida
en la ley, sea controlada por un organo jurisdiccional independiente, tome en
consideracion los derechos e intereses de la victima y, por supuesto, sea

sometida al consentimiento del imputado P (grifos acrescidos). Em outras
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palavras, a definicdo, na lei, dos limites e parametros para atuacao
sancionadora negociada e consensual, é que legitima essa atuacao.

154. Assim, é preciso conjugar o principio da legalidade com o
mencionado principio da oportunidade regrada. E justamente a fim de
melhor explicitar os parametros para a fixagao do valor correspondente
aos acordos de leniéncia, a Unidao editou Decreto regulamentando a Lei.
Inicialmente foi editado o Decreto n° 8.420, de 18 de marco de 2015,
substituido pelo vigente Decreto n® 11.129, de 11 de julho de 2022, que
trouxe importantes balizamentos sobre a questao relativa a recuperacgao
de valores via acordos de leniéncia. Com o mesmo objetivo, CGU e AGU
editaram portarias, notas técnicas e manuais. Portanto, esse complexo de
normas e orientacOes tém o proposito de conferir maior objetividade e

seguranga juridica ao processo sancionador em questao.

155. Assim exposta a questao, do complexo normativo concernente
aos ilicitos relacionados a Lei Anticorrupcao, a defini¢ao dos valores
relacionados aos acordos de leniéncia deve considerar as seguintes
rubricas: (i) a multa administrativa prevista no seu art. 6% I, da Lei, nos
termos do art. 16% §2°% (ii)) o perdimento dos bens ou das vantagens
indevidamente obtidas (art. 19, I); e, (iii) a reparacao dos danos causados,
se houver (art. 16, §3°). Do mesmo modo, referidos normativos tratam da
devida destinacao desses recursos. Por isso, os itens subsequentes
tratarao dessas tematicas.

Sobre a multa administrativa

156. O art. 6° da Lei Anticorrupgao estabeleceu as sang¢oes aplicaveis
aos responsaveis pelos atos ilicitos nela previstos. Para a individualizagao
da conduta e dosimetria da sancao, a autoridade administrativa deve
considerar as peculiaridades do caso concreto, assim como a gravidade e

a natureza das infragoes (art. 6% § 1°). Dentro desse escopo, devem ser
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considerados (i) os parametros minimo e maximo estabelecidos no
proprio art. 62, inciso I (entre 0,1% a 20% “do faturamento bruto do ultimo
exercicio anterior ao da instauragdo do processo administrativo”), bem como (ii)
os elementos enumerados no art. 7¢, que incluem os seguintes aspectos [a]
a gravidade da infracao, [b] a vantagem auferida ou pretendida pelo
infrator, [c] a consumagao ou nao do ilicito, [d] o grau de lesdao ou perigo
de lesdo, [e] o efeito negativo produzido pela infracdo, [f] a situacado
econOmica do infrator, [g] a cooperacdao da pessoa juridica para a
apuragao do ilicito, [h] a existéncia de efetivo programa de integridade na
empresa e [i] o valor dos contratos mantidos pela empresa perante a
Administragao Publica vitima do ilicito.

157. Ainda, no ambito das tratativas relativas a aplicagao da multa
administrativa prevista no art. 6°, I, o acordo de leniéncia autorizara a
reducao do seu valor em até dois tercos, em observancia ao art. 16, §2¢, da
mesma lei. Deve-se anotar que a Lei n® 12.846/2013 e o Decreto n°®
8.420/2015 foram silentes acerca de parametros especificos sobre essa
reducao. Essa lacuna passou a ser saneada com a edicao do Decreto n®
11.129/2022 e da Portaria Normativa Interministerial n® 36, de 7 de
dezembro de 2022, que trouxeram critérios para subsidiar a decisao de
reducao da multa. Assim, sera dentro desses parametros que a
autoridade administrativa devera aplicar a sangao pecuniaria em cada
caso concreto, sempre se considerando critérios de razoabilidade,
proporcionalidade e geracao dos necessarios efeitos preventivo e
dissuasorio.

Do perdimento da vantagem indevida

158. A segunda rubrica diz respeito ao perdimento da vantagem
indevida obtida a partir da infracdo. A esse respeito, o art. 19 da LAC
atribui as Advocacias Publicas ou érgaos de representagao judicial e ao
Ministério Pablico a competéncia para o ajuizamento de agao com vista a
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aplicagao das sangOes nele estabelecidas. Dentre essas, tem-se o
“perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito
direta ou indiretamente obtidos da infracido”, conforme dispde o inciso I do

mesmo artigo.

159. Como ja afirmei, o acordo de leniéncia possui natureza juridica
de ferramenta sancionadora, substitutiva do PAR e da acdo judicial
regulada pela LAC. Anoto que os acordos de leniéncia da CGU sao
celebrados conjuntamente com a AGU, nos termos do Decreto n°
11.129/2022. Este, em seu art. 35, paragrafo unico, estabelece que a
“participagio da Advocacia-Geral da Unido nos acordos de leniéncia,
consideradas as condicoes neles estabelecidas e observados os termos da Lei
Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993, e da Lei n® 13.140, de 26 de
junho de 2015, poderd ensejar a resolugio consensual das penalidades
previstas no art. 19 da Lei n°® 12.846, de 2013” (destaque prdprio). Do
mesmo modo, segundo o art. 37, VII, do citado Decreto, a pessoa juridica
que pretende celebrar acordo de leniéncia esta sujeita a perda, “em favor
do ente lesado ou da Unido, conforme o caso, os valores correspondentes ao
acréscimo patrimonial indevido ou ao enriquecimento ilicito direta ou
indiretamente obtido da infracdo, nos termos e nos montantes definidos na
negociacio” (destaque proprio).

160. Deve-se atentar que o perdimento de bens é mecanismo
dissuasdrio também previsto na Lei de Improbidade Administrativa.
Segundo seu artigo 12, “independentemente do ressarcimento integral do dano
patrimonial”, esta consignado que o responsavel pelo ato de improbidade
podera estar sujeito a “perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio”, cominagao patrimonial esta que pode ser aplicada de forma
isolada ou cumulativa, de acordo com a gravidade do fato.

161. Importante ressaltar que o perdimento do produto do ilicito ou

do enriquecimento indevido daquele que pratica o ilicito, também
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decorre de compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. Dentre
esses, destacam-se a Convencao das Nagoes Unidas contra Corrupgao
(ONU)B”le a Convengao sobre o Combate da Corrupg¢ao de Funciondrios
Publicos Estrangeiros em Transagoes Comerciais Internacionais da

Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)®.,

162. Assim, nos termos da legislacao de regéncia, o perdimento do
produto ou enriquecimento ilicito por parte da pessoa juridica infratora
deve ser considerado quando da negociacao de acordos de leniéncia. Ser
considerado nado significa ser obrigatoriamente imposto, ou imposto em
sua totalidade. A lei assim nao o exigiu. Primeiro porque o art. 6° I, da
Lei Anticorrupgao, reconheceu que pode nao ser possivel a estimagao da
vantagem auferida. Segundo porque o art. 19, § 3%, da mesma Lej,
estabeleceu que as sangoes ali previstas podem ser aplicadas de forma
isolada ou cumulativa. Terceiro porque o art. 12 da Lei de Improbidade
Administrativa também ndo exige cumulacdo do perdimento do

enriquecimento ilicito com o dano e outras san¢des nela previstas.

163. Ainda sobre a questao pertinente a quantificagao da vantagem
auferida, dada a complexidade na mensuragao exata das consequéncias
patrimoniais relacionadas aos ilicitos de corrupcao, sua defini¢ao nao
exige uma precisao milimétrica. Conforme ja defendi em artigo
académico publicado ainda em 2016, o essencial é adotar-se “criterios y
métodos capaces generar respuestas seguras, justas y efectivas ante el problema
de la corrupcion y el desafio de la recuperacion de los activos procedentes de ese
ilicito”®]. A partir daquela proposi¢do académica e da experiéncia
auferida por CGU e AGU ao longo dos anos, importa saudar o advento
do artigo 26, § 1° do Decreto n° 11.129/2022, que estabeleceu
metodologias para a estimativa do enriquecimento ilicito. Segundo seus
termos, “o valor da vantagem auferida ou pretendida poderd ser estimado,
conforme o caso”:
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“

I - pelo valor total da receita auferida em contrato
administrativo e seus aditivos, deduzidos os custos licitos que a
pessoa juridica comprove serem efetivamente atribuiveis ao
objeto contratado, na hipdtese de atos lesivos praticados para
tins de obtengao e execugao dos respectivos contratos;

IT - pelo valor total de despesas ou custos evitados,
inclusive os de natureza tributdria ou regulatdria, e que seriam
imputdveis a pessoa juridica caso nao houvesse sido praticado o

ato lesivo pela pessoa juridica infratora; ou

II - pelo valor do lucro adicional auferido pela pessoa
juridica decorrente de acdo ou omissao na pratica de ato do
Poder Publico que nao ocorreria sem a pratica do ato lesivo pela

pessoa juridica infratora”.

164. No entanto, apesar de avangos na aplicacao dos critérios para a
mensuracao de tais valores, deve-se reconhecer sempre haver desafios
para a sua quantificagdo em funcao das peculiaridades de cada caso
concreto. Isso porque os atos ilicitos tipificados no art. 5° da Lei
Anticorrupgao sao variados e, conforme o caso, produzem efeitos
econdomicos distintos em favor da pessoa juridica interessada ou
beneficiada. A titulo de exemplo, ha ilicitos relacionados a fraudes para a
obtencao de contratos administrativos, que podem gerar ganhos ou
lucros indevidos relacionados a esses contratos. De outra parte, também
exemplificativamente, ha situagdes relacionadas a obtencao indevida de
certidao negativa de débitos fiscais, o que provocaria debate acerca de
ganhos indevidos obtidos pela pessoa juridica, mas nao relacionados a
contratos administrativos. Diante dessa variagao de possibilidades, deve-
se reconhecer a sempre permanente complexidade na avaliacdo e
estimativa do montante correspondente a vantagem indevida obtida por
uma empresa a partir da infragao a Lei Anticorrupgao. Por isso, em suma,
o fundamental é que as autoridades publicas incumbidas da negociagao
dos acordos de leniéncia adotem decisdes razoaveis, proporcionais e
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devidamente fundamentadas em funcao das peculiaridades de cada caso
concreto.

165. Em definitivo, apesar do intricado procedimento que possa
envolver a estimacao de vantagem auferida no ambito dos acordos de
leniéncia, sua quantificagao deve considerar: (i) o consenso entre as partes
segundo critérios objetivos, proporcionais e razoaveis; (ii)) as
peculiaridades e condicOes especificas do caso concreto; e, (iii) a
correspondente motivacao e fundamentagao na definicao do valor de
perdimento de bens. Esses elementos sao orientadores para a construgao
do consenso segundo parametros de justica e equidade.

Da reparacao dos danos

166. Por ultimo, refiro-me a reparacao dos danos decorrentes do ato
ilicito. A esse respeito, nos termos do art. 16, § 3%, da Lei Anticorrupgao,
“o0 acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacio de reparar
integralmente o dano causado”. Considerando o teor do referido dispositivo,
pode-se concluir que, (i) de um lado, se a assinatura do acordo de
leniéncia ndo demanda o prévio ou concomitante ressarcimento integral
do dano causado; (ii) de outro, nao significa que, em havendo elementos
objetivos, seguros e incontroversos sobre o quantitativo do dano causado,
se possa prescindir da sua consideracao para fins de celebracao do
acordo.

167. Diante da dualidade acima apontada, o Decreto n® 11.129, de
2022, tratou de regulamentar a questao. Com esse desiderato, seu art. 37,
VI, disciplinou que “a pessoa juridica que pretenda celebrar acordo de leniéncia
deverd... reparar integralmente a parcela incontroversa do dano causado”.
Ainda, nos termos do § 2° do mesmo artigo, restou definido que a parcela
incontroversa do dano, a ser apurada no acordo de leniéncia, “corresponde

aos valores dos danos admitidos pela pessoa juridica ou aqueles decorrentes de
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decisdo definitiva no dmbito do devido processo administrativo ou judicial”.
Desse modo, a assinatura de acordo de leniéncia demanda a necessaria
previsao de pagamento dos danos incontroversos identificados durante
as tratativas.

168. Importa consignar que a necessidade de se considerar o dano
incontroverso no acordo de leniéncia traz ao menos trés consequéncias
importantes. Primeiro que, em havendo dano reconhecido ou
incontroverso, ha a necessidade de previsao expressa quanto ao seu
ressarcimento. Segundo que, se a empresa [a] nao admitiu haver dano
durante a negociagao, tendo conhecimento da sua existéncia, ou [b] o
admitiu apenas em parte, tendo conhecimento de sua integralidade,
violou o principio da boa-fé que deve nortear a conduta da empresa que
havia assumido o compromisso de colaborar de forma efetiva, plena e
permanente com o Estado (art. 16, caput e § 1°, III, da Lei Anticorrupgao),
o que pode ensejar a resilicdo do acordo e perda dos beneficios da sua
celebracado. Terceiro que, por se tratar de danos incontroversos admitidos
pela empresa durante o processo de negociagao, sua previsao e
pagamento nao lhe da quitagdo se posteriormente outros valores
referentes a danos forem identificados. Justamente por isso, a previsao de
pagamento dos danos incontroversos nao vincula e tampouco restringe a
atuagao independente que podem realizar os Tribunais de Contas na
apuracao dos danos decorrentes dos ilicitos reconhecidos pela empresa
em acordo de leniéncia por ela firmado (exegese do ja mencionado art. 16,
§ 3¢, da Lei Anticorrupgao).

Da destinacdo dos pagamentos estipulados nos acordos de leniéncia

169. Ainda, no que tange ao pagamento de valores correspondentes
a celebragao dos acordos de leniéncia, importa trazer considera¢des sobre
a adequada destinacao desses recursos. Neste ponto, em funcao dos

principios da legalidade e da reserva da lei que norteiam a aplicagao de
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sangoes ou a imposi¢ao de obrigagoes por parte das autoridades publicas,
nao se pode admitir destinacdo fora dos parametros legais e

regulamentares pertinentes.

170. Assim delimitada a questao, importa considerar que o art. 24 da
Lei Anticorrupg¢ao € claro ao dispor que “a multa e o perdimento de bens,
direitos ou wvalores aplicados com fundamento nesta Lei serdo destinados
preferencialmente aos orgdos ou entidades publicas lesadas” (destaque
acrescido). Atento a facultatividade decorrente da expressao legal
“preferencialmente”, e a fim de melhor explicitar o ponto e fixar critérios
objetivos para a sua aplicacao, o art. 29, § 4%, do Decreto n® 11.129, de
2022, estabeleceu que a multa aplicada pela CGU em acordos de leniéncia
ou no julgamento de processos administrativos de responsabilizacao “serd
destinada a Unido e recolhida a conta vinica do Tesouro Nacional”.

171. No tocante a rubrica de dano, seu valor deve ser destinado
obrigatoriamente ao ente lesado. Nos termos do art. 37, § 3% II, do
Decreto regulamentar multicitado, essa destinacao deve prevalecer
mesmo nas hipdteses em que, do mesmo ato ilicito, (i) houver,
simultaneamente, a identificacado de dano ao ente lesado e acréscimo
patrimonial indevido a pessoa juridica responsavel pela pratica do ato; e,
(ii) houver identidade total ou parcial entre ambas as rubricas. Assim,
mesmo havendo simultaneidade e identidade total ou parcial entre dano
e vantagem auferida, na medida dessa identidade, os valores
correspondentes serdo classificados como ressarcimento de danos para
fins contdbeis e or¢amentarios, devendo sua destinacao ser feita para o
ente lesado.

172. Quanto a vantagem indevida ou enriquecimento ilicito obtido
pela empresa, sua destinagdo deve considerar a facultatividade prevista
no art. 24 da Lei Anticorrupgao e no art. 37, VII, do Decreto n® 11.129, de

2022. O primeiro estabelece a destinagao preferencial ao ente lesado. O
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segundo, que a empresa colaboradora devera “perder, em favor do ente
lesado ou da Unido, conforme o caso, os valores correspondentes ao acréscimo
patrimonial indevido ou ao enriquecimento ilicito direta ou indiretamente obtido
da infragio, nos termos e nos montantes definidos na negociacio”. Da exegese
de ambos os dispositivos, abrem-se trés possibilidades. Primeiro,
destinagao preferencial ao o6rgao ou ente publico lesado. Segundo,
destinacao justificada diretamente a Unido. Terceiro, uma combinacdo
entre as duas primeiras hipdteses, ou seja, parte destinada ao ente lesado
e parte diretamente a Uniao.

173. Sobre o assunto, consigno que a Procuradoria-Geral da
Republica, em sua manifestagao final, juntou aos autos copia do Acordo
de Cooperacio Técnica CGU/AGU/MPF, de 25 de abril de 2025,
firmando com a finalidade de estabelecer procedimentos para a
operacionalizacao da cooperacao interinstitucional entre MPF, CGU e
AGU em matéria de combate a corrupgao, especificamente em relacao aos
acordos de leniéncia regulamentados pela Lei Anticorrupgao (e-doc. 289).
Sobre o documento acima referido, nesse ponto, destaco que sua clausula
oitava estabeleceu diretrizes quanto a destinagao dos valores decorrentes
de acordos de leniéncia. Seu conteudo estd alinhado aos comandos
normativos e regulamentares pertinentes, o que demonstra louvavel
convergéncia entre as referidas instituicdes. Nesse sentido, destaco as

seguintes subcldusulas correspondentes a clausula oitava:

“Subclausula segunda. O valor relativo ao ressarcimento
de dano ao erario devera ser destinado a entidade lesada,
mediante recolhimento a sua conta.

Subcldusula terceira. O valor relativo ao perdimento da
vantagem indevida, nos termos do art. 19, inciso I, da Lei n®
12.846, de 2013, devera ser preferencialmente destinado a
entidade lesada, mediante recolhimento a sua conta.

Subclausula quarta. A multa a ser aplicada nos acordos
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de leniéncia sera destinada a Uniao e recolhida a conta tinica do
Tesouro Nacional.”

Conclusoes

174. Assim, as institui¢des que celebrarem acordos com base na Lei
Anticorrupgao deverao observar a destinagdo publica do montante
arrecadado nos termos aqui definidos e que podem ser assim
sintetizados:

1. Nos termos dos artigos 6° I, 16, § 3% e, 24 da Lei
12.846/2013, e normas regulamentares correspondentes, a
celebragdo de acordo de leniéncia deverd estipular, de
maneira individualizada e discriminada, apenas as sang¢oes
e consequéncias de natureza econdmica correspondentes: (i)
a aplicacdo de multa; (i7) ao perdimento dos bens, direitos
ou valores que representem vantagem ou proveito ilicito
obtido direta ou indiretamente da pratica da infracao,
ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé; e,
(iii) ao ressarcimento de danos incontroversos, quando

houver.
2. No que concerne a destinacao desses valores:

a. O valor da multa prevista na Lei Anticorrupgao
deve ser destinado ao ente federativo representado
pelo o6rgao sancionador —no caso da Uniao, sera
recolhida ao tesouro nacional.

b. O valor correspondente a vantagem indevida ou
enriquecimento ilicito deve ser destinado da
seguinte forma: (i) preferencialmente, ao érgao ou
ente  publico lesado; (ii) justificadamente,
diretamente a Unido ou ente federativo

correspondente; ou, (iii) pela combinagao entre as

68

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4



ADPF 1051/ DF

duas primeiras hipdteses, ou seja, parte destinada ao
ente lesado e parte diretamente a Uniao.

c. O valor correspondente ao ressarcimento de danos
deve ser destinado ao ente lesado. Do mesmo modo,
(i) se houver, simultaneamente, a identificacao de
dano ao ente lesado e acréscimo patrimonial
indevido a pessoa juridica responsavel pela pratica
do ato; e, (ii) se houver identidade total ou parcial
entre ambas as rubricas: na medida dessa
identidade, os valores correspondentes serao
classificados como ressarcimento de danos para fins
contabeis e or¢amentarios, devendo sua destinacao
ser feita para o ente lesado.

II1. 9. DA CONCILIACAO HAVIDA

175. Como anotado no relatério, na presente ADPF designei
audiéncia de conciliacao. Para esse ato foi admitida a participacao de
varias entidades, empresas e partidos politicos, como consta do despacho
do e-doc. 155. Na oportunidade, esclareci aos interessados a finalidade do
procedimento de conciliagdo proposto, que era, justamente, inaugurar
tratativas consensuais para composigao dos interesses entre os Orgaos
publicos, no ambito federal, e as empresas que firmaram ou que
estivessem negociando acordos de leniéncia com estas instituigoes.
Tratava-se da possibilidade de as empresas e institui¢oes repactuarem e

revalidarem seus respectivos acordos.

176. Apos concessoes de prazo para ultimagao das renegociagoes, a
Controladoria-Geral da Uniao e a Advocacia-Geral da Unido trouxeram
aos autos os Termos Aditivos de Acordo de Leniéncia celebrados com as
empresas dos grupos Engevix Engenharia S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 15-
18); Andrade Gutierrez S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 31-34); UTC
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Participacoes S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 43-46); Mover Participacoes S.A.,
antiga Camargo Correa S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 55-58); Braskem S.A.
(Pet. 12.730, e-docs. 65-66); Novonor S.A., antiga Odebrecht S.A. (Pet.
12.730, e-doc. 75); Metha S.A. - em recuperacdo judicial, atual
denominacao da OAS S.A. (Pet. 12.730, e-doc. 82).

177. Diante desse cenario, ouvidos previamente o Tribunal de
Contas da Unidao e a Procuradoria-Geral da Republica, conclui pela
conformidade e regularidade dos termos em que processadas as
renegociacoes levadas a cabo pela CGU e AGU, entendendo ser o caso de
sua chancela por esta Corte.

178. Nesta oportunidade, rememoro que nessas repactuacoes
restaram estabelecidas (Pet. 12.730, e-doc. 11):

(i) a exclusao da incidéncia da multa da LIA aplicada de
forma cumulada com a multa da LAC, quando incidentes sobre

0s mesmos fatos;

(ii) a mudanca na metodologia de cédlculo da atualizacao
do acordo, com [a] isen¢dao das multas e juros remuneratdrios
sobre o saldo devedor, [b] correcao monetaria do saldo devedor
por IPCA e [c] alteragao da Selic capitalizada para Selic
acumulada mensalmente para as parcelas futuras, isto é, a
partir de 01/06/2024;

(iii) a utilizacao de prejuizo fiscal do IRP] e de base de
calculo negativa da CSLL para pagamento de parte do acordo
(exceto para a Braskem), com o redirecionamento de valores a
titulo de "lucro ilicito", devidos originalmente aos entes lesados,

para a Unido, até atingimento de referido montante;

(iv) a mudanca do cronograma de pagamento das parcelas

para amortiza¢ao da divida (reperfilamento); e

(v) a avaliagdo de compensacao de valores pagos pela
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empresa em outros processos administrativos e judiciais, com
valores previstos no acordo, mediante a comprovagao, em
processo apartado, da identidade de fatos, natureza da sangao e
destinagao dos recursos.

179. Remetendo-me as consideragOes tecidas na decisao monocratica
encartada ao e-doc. 306, por meio da qual foram esmiugados todos os
pontos suscitados pelo TCU e a tinica ponderagao apresentada pela PGR,
reitero, no presente voto, a compreensao de que as renegociacoes
celebradas compatibilizaram, de forma proporcional e razoavel: (i) o
interesse publico na solugao célere, efetiva e pacifica dos conflitos sociais
decorrentes da pratica de ilicitos tratados nesses acordos e (i) a aplicagao

justa, objetiva e equanime do direito.

180. Portanto, ratifico a conclusao pela juridicidade e possibilidade
de homologagao da solu¢ao autocompositiva realizada e dos “Termos
Aditivos de Acordo de Leniéncia” celebrados pela CGU e AGU com as
empresas dos grupos Engevix Engenharia S.A.; Andrade Gutierrez S.A.;
UTC Participacdes S.A.; Mover Participacoes S.A., antiga Camargo
Correa S.A.; Braskem S.A.; Novonor S.A., antiga Odebrecht S.A. e
Metha S.A. — em recuperacao judicial, atual denominacao da OAS S.A.

I1V. DISPOSITIVO

181. Diante de todo o exposto, rejeito as preliminares suscitadas
pelo Advogado-Geral da Unido e conheco da presente arguiciao de
descumprimento de preceito fundamental.

182. Avancando no exame do mérito, preambularmente, com
fundamento no art. 487, inc. III, al. “b”, do CPC, ratifico a homologacao
da solucao autocompositiva da lide e os “Termos Aditivos de Acordo de
Leniéncia” celebrados pela Controladoria-Geral da Unido e a
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Advocacia-Geral da Unido com as empresas dos grupos Engevix
Engenharia S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 15-18); Andrade Gutierrez S.A. (Pet.
12.730, e-docs. 31-34); UTC Participacdes S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 43-46);
Mover Participacoes S.A., antiga Camargo Correa S.A. (Pet. 12.730, e-
docs. 55-58); Braskem S.A. (Pet. 12.730, e-docs. 65-66); Novonor S.A.,
antiga Odebrecht S.A. (Pet. 12.730, e-doc. 75); Metha S.A. - em
recuperacao judicial, atual denominacao da OAS S.A. (Pet. 12.730, e-doc.
82). Assim, devem seus termos continuar produzindo os
correspondentes efeitos legais e juridicos, desde a prolacio da
homologacao por este relator, excetuada a hipotese de superveniente
decisdo colegiada em sentido diverso.

183. Com relagaio a questao de fundo remanescente, julgo
parcialmente procedente o pedido deduzido nesta arguicao de
descumprimento de preceito fundamental para outorgar interpretacao
conforme a Constituicao (i) ao art. 6°, caput e seus incisos; (ii) ao art. 16,
caput e § 10; (i) ao art. 19, caput e seus incisos; e (iv) ao art. 24, todos da
LAC. Assim o fago para estabelecer as seguintes teses a serem observadas

na negociagao e celebracao de acordos de leniéncia:

(i) A atuacao sancionadora do Estado, seja na esfera
administrativa ou judicial, negociada ou contenciosa, sujeita-

se exclusivamente ao controle pelo Poder Judiciario;

(ii) Os acordos de leniéncia celebrados ndo vinculam a
atuacdo dos Tribunais de Contas, competindo-lhes
exclusivamente a apuracao dos danos decorrentes dos ilicitos
reconhecidos pela empresa em acordo de leniéncia por ela
firmado;

(iii) Os Tribunais de Contas poderao ter acesso as
informac¢des e elementos de conviccao apresentados pelas

72

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4



ADPF 1051/ DF

empresas nos acordos de leniéncia celebrados para apuracao
da responsabilidade das pessoas fisicas e juridicas envolvidas
nos ilicitos, desde que, em relacdo as empresas celebrantes
(colaboradoras), assumam o compromisso de utiliza-las com o
fim exclusivo de apuracdo de possiveis danos causados ao
erario.

(iv) Nos termos do artigo 16, § 10, da Lei 12.846/2013,
compete a Controladoria-Geral da Unido (CGU) celebrar os
acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal,
bem como no caso de atos lesivos praticados contra a
administracio publica estrangeira. No ambito de sua
competéncia, a CGU podera firmar acordos de leniéncia em
conjunto com outras institui¢cdes, como a Advocacia-Geral da
Uniao (AGU) e o Ministério Publico Federal (MPF).

(v) Sem prejuizo do disposto no item anterior, em funcao
do disposto nos artigos 19 e 20 da Lei 12.846/2013, bem como
da Lei 8.429/1992, a AGU e o MPF poderao firmar acordos de
natureza civil com as empresas para fins de nao ajuizamento
ou exting¢ao de acOes previstas em ambas as leis.

(vi) Caso CGU, AGU e MPF firmem acordos em
separado, os valores negociados em cada caso, de mesma
natureza e em relacio aos mesmos fatos, devem compensar-se
entre si, a fim de nao haver bis in idem, observando-se o
disposto [a] no artigo 3% § 2° e no artigo 12, § 7°, da LIA; bem
como [b] no artigo 22, § 39, da Lei de Introducao as normas do
Direito Brasileiro.

(vii) Nos termos dos artigos 6% I, 16, § 3% e, 24 da Lei
12.846/2013, os valores pactuados nos acordos de leniéncia
circunscrevem-se a apuracao, a depender das peculiaridades
do caso concreto: [a] do montante relacionado a multa a ser
aplicada; [b] da quantia necessaria ao ressarcimento integral
dos danos incontroversos; e, [c] do perdimento do produto ou
enriquecimento ilicito.
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184. Como decorréncia da fixacao dessas teses e das conclusoes
gerais a elas subjacentes, as partes interessadas e os 6rgaos publicos, na
via administrativa ou nas vias judiciais ordindrias, poderdao buscar a
adequagao dos pronunciamentos sancionadores tratados nestes autos aos
comandos e teses aqui fixadas.

185. Prejudicada nesta via abstrata, por consequéncia, a analise dos
pleitos trazidos na Pet. 12.880, Pet. 12.857 e Pet 13.276.

E como voto.

Ministro ANDRE MENDONCA
Relator

[ SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions, John M. Olin Program in Law and
Economics Working Paper n® 156, 2002, p. 2

2 SUNSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. The Cost of Rights: Why Liberty Depends on Taxes. W. W. Norton &
Company: New York, 1999, p. 15.

BICASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha. A banalizacio do estado de coisas
inconstitucional e o futuro das agdes estruturais no Supremo Tribunal Federal, in: Revista Eletronica de

Direito Processual, Ano 19, Vol. 26, N. 1, Jan/abr. 2025, pp. 259-277.

HOb. cit., p. 270-271.

Blidem, p. 272.

[01Sentencia T - 025, de 22 de janeiro de 2004, disponivel em:

https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm. Acesso em 16 de maio de 2025.

"Informagdo  disponivel em:  https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-

leniencia.Data da consulta: 10 de junho de 2025.

BIDados disponiveis em:
https://apps.mpf.mp.br/apps/r/5cam/transparencia/8?p8 ano=2024&session=3368968623115. Data da
consulta: 10 de junho de 2025.

PIDados disponiveis em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/industria/9016-estatisticas-do-

C a d a S t r 0 - C e n t r a 1 - d e -

empresas.html#:~:text=Tend0%20em %20vista%200s%20processos,referentes%20a0%20an0%20de%202022.

Data da consulta: 16 de maio de 2025.
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[Onformacao disponivel em:
https://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD03MAR2010.pdf#page=180. Data da consulta: 23 de
abril de 2025.

MOSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. Ma gestdo piiblica. Corrupgdo. Ineficiéncia. 22
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 176.

M2IGARCIA, Emerson & ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7* ed. Sao Paulo: Saraiva,
2014, p. 314.

1% Estas consideragdes sao lancadas com apoio nas observagdoes de Fridriczewski, Vanir;
Rodriguez-Garcia, Nicolas. Repressio a corrupgio no Brasil: dificuldades e desafios na utilizacdo de
novas ferramentas. Sao Paulo: Tirant lo Blanch, 2024, p. 257-259, e Rodriguez-Garcia, Nicolas;
Machado de Souza, Renato. “El ‘acuerdo de lenidad’ como mecanismo privilegiado para
combatir y prevenir actos de corrupciéon en Brasil”. Em: Corrupcién: compliance, represion y
recuperacion de activos, eds. N. Rodriguez-Garcia, A. Carrizo Gonzalez-Castell & F. Rodriguez

Loépez, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, p. 295-379.

14 Ferreira Mendes, Gilmar; Oliveira Fernandes, Victor. "Acordos de Leniéncia e Regimes
Sancionadores Multiplos: Pontos de Partida para uma Integragao Constitucional". Em Inovagées

no Sistema de Justica, ed. M. N. Ribeiro Dantas, Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 2021 (e-book).

1510s pardgrafos acima foram desenvolvidos com base nas observagdes do Ministro Gilmar Mendes e de

Victor Fernandes, constantes no trabalho académico referido na nota anterior.

[Entre as sangdes e consequéncias potencialmente aplicdveis podem ser citadas (i) a repara¢do da parcela
incontroversa do dano apurado na fase negocial, bem como (ii) o perdimento, em favor do ente lesado ou
da Uniao, conforme o caso, dos valores correspondentes [a] ao acréscimo patrimonial indevido ou [b] ao
enriquecimento ilicito direta ou indiretamente obtido da infra¢do, nos termos e nos montantes definidos
na negociacao (art. 37, incisos VI e VII).

[17Esta compreensdo sobre a natureza juridica do acordo de leniéncia vai ao encontro das observagdes, por
exemplo, de Marrara, Thiago. “Acordo de leniéncia na LAC: pontos de estrangulamento da seguranga
juridica”, Revista Digital de Direito Administrativo, vol. 6, n ¢ 2, 2019, p. 95-113, e Fridriczewski, Vanir;
Rodriguez-Garcia, Nicolas. Repressdo a corrupcido no Brasil: dificuldades e desafios na utilizacdo de novas

ferramentas. Sao Paulo: Tirant lo Blanch, 2024, p. 334-342.

[181Ac6rddo n° 2.052/2010-Plenario, rel. Min. Raimundo Carreiro, j. 18/08/2010. Em igual sentido, no
Acordao n® 576/2010-Plenario, rel. Min. André de Carvalho, j. 24/03/2010, o TCU assim afirmou: “2. Nio se
inclui dentre as atribuigdes constitucionais ou legais do TCU, no exercicio do controle externo, a apuragio ou
apreciagdo de infragdo funcional de agente piiblico ndo caracterizada como ato de gestdo financeira ou da qual néo
tenha resultado dano ou prejuizo ao erdrio”. De igual forma, no Acérdao n°® 2.906/2009-Plenario, rel. Min.
Raimundo Carreiro, j. 02/12/2009, assim foi afirmado: “4. Ndo é competente o Tribunal de Contas da Unido,
jurisdigdo constitucional especializada, para determinar diretamente a instauragdo ou para controlar resultados de

sindicdncias ou de procedimentos administrativos disciplinares, porquanto tais poderes ndo se subsomem as

75

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3156-6AA8-F335-10C0 e senha 3CE9-0CBD-1621-3EE4


https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref10
https://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD03MAR2010.pdf#page=180
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref11
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref12
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref13
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref14
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref15
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref16
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref17
https://onlyoffice.stf.jus.br/6.4.2-6/web-apps/apps/documenteditor/main/index_loader.html?_dc=0&lang=pt-BR&customer=ONLYOFFICE&frameEditorId=onlyoffice-editor-175512133267318265&compact=true&parentOrigin=https://digital.stf.jus.br#_ftnref18

ADPF 1051/ DF

competéncias constitucionais e legais de que é detentor. A omissdo ilegal da autoridade competente resolve-se no
ambito da prépria Administracdo ou no Judicidrio”.

[MMarrara, Thiago. “Comentarios ao art. 16” in LAC comentada, eds. M. S. Zanella di Pietro & T. Marrara,
3.2 ed., Férum, Belo Horizonte, 2021, p. 208-210.

2 Anoto, nesse sentido, a importante distingdo existente entre dispositivo ou texto legal e norma. Como
destaca Humberto Avila, baseando-se em ligdes de Riccardo Guastini, “[NJormas ndo sdo textos nem conjunto
deles, mas os sentidos reconstruidos a partir da interpretacio sistemdtica de textos normativos. Dai se afirmar que os
dispositivos se constituem no objeto da interpretagdo; e as normas, no seu resultado. O importante é que
ndo existe correspondéncia entre norma e dispositivo, no sentido de que sempre que houver um dispositivo haverd
uma norma, ou sempre que houver uma norma deverd haver um dispositivo que lhe sirva de suporte. Em alguns casos
hd norma mas ndo hd dispositivo. Quais sdo os dispositivos que preveem direta e suficientemente os principios da
seguranca juridica e da certeza do Direito? Nenhum. Entdo, hd normas, mesmo sem dispositivos especificos que lhes
deem suporte fisico. Em outros casos hd dispositivos mas ndo hd norma. Qual norma pode ser construida a partir do
enunciado constitucional que prevé a protecao de Deus? Nenhuma. Entdo, hd dispositivos a partir dos quais nio é
construida norma alguma”. (Avila,Humberto. Teoria dos principios. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm. 212 ed.
2022, p. 52; grifos acrescidos)

1 Assim dispoe a Lei Estadual n°® 7.989, de 14 de junho de 2018:

Art. 8° Sao responsabilidades da Controladoria Geral do Estado do Rio de Janeiro — CGE:

[...]

XXI — celebrar, no ambito do Poder Executivo Estadual, Acordo de Leniéncia, nos termos do Capitulo V,
da Lei Federal n.? 12.846, de 1.2 de agosto de 2013, inclusive nos processos previstos no inciso XX deste
artigo;

21 Assim dispde a Lei Estadual n°® 24.313, de 28 de abril de 2023?

Art. 46 - A CGE, ¢6rgao permanente diretamente subordinado ao Governador do Estado, tem por
finalidade o exercicio das funcbes de fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial, nos termos da Constitui¢do do Estado,e das atividades atinentes a defesa do patrimonio
publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correigao, a prevencao e ao combate a corrupgao, ao
incremento da transparéncia e do acesso a informacao e ao fortalecimento da integridade, do controle
social e da democracia participativa.

§ 12 - A CGE tem como competéncias:

[...]

VIII - instaurar e julgar investigacdes preliminares e processos administrativos de responsabilizagao de
pessoa juridica pela pratica de atos contra a administragao publica previstos no art. 5° da Lei Federal n®
12.846, de 1° de agosto de 2013, bem como celebrar acordos de leniéncia com pessoas juridicas, conforme
regulamentacao especifica;

[Z1ss0, nos termos do decidido por esta Corte nas ADIs n°® 7.042 e 7.043, de relatoria do Ministro

Alexandre de Moraes (p. 28/02/2023)

Destaca-se, todavia, a possibilidade de haver avocagdo, pela Controladoria-Geral da Unido,
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de sindicancias, investiga¢des e processos administrativos disciplinares conduzidos por outros érgaos do
Poder Executivo Federal (art. 49, § 19 inc. II, da Lei n® 14.600, de 2023, e art. 19, § 1%, inc. II, do Anexo I do
Decreto n® 11.330, de 2023).

1 E tal possibilidade, a meu juizo, também se abre a pessoa juridica que, através de seu 6rgdo de

Advocacia Publica, ajuiza agao judicial da LAC.

[26IRegistro a existéncia de autores fazendo mengao, no contexto da Operagao Lava Jato, aos “acordos de
leniéncia do Ministério Publico Federal”. Nesse sentido: de Mattos Pimenta, Raquel. A construcdo dos
acordos de leniéncia da LAC. Sao Paulo: Blucher, 2020, p. 91-118; Athayde, Amanda. Manual dos acordos de

leniéncia no Brasil: teoria e pritica, 1. ® ed., Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 315 a 369.

7IDe Mello, Marcos Bernardes. Teoria do fato juridico. Plano da validade. 10* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
51-52.

%De Azevedo, Antonio Junqueira. Negdcio juridico. Existéncia, validade e eficdcia. Sao Paulo: Saraivajur,
2018, 42 ed., 15 tiragem, p. 42-43.

[®IRedondo, Bruno Garcia. Existéncia, validade e eficacia dos negdcios juridicos processuais. Em: Santana,
Alexandre Avalo; De Andrade Neto, José (coord.). Novo CPC. Andlise doutrindria sobre o novo direito

processual brasileiro, vol. 1. Campo Grande: Contemplar, 2019, p. 497-506.
B30 Destaco que o Ministério Ptblico Federal/Procuradoria-Geral da Reptublica nao firmou referido acordo.

BUY TACITO, Caio. Teoria e prética do desvio de poder. Revista de Direito Administrativo, v. 117, p. 1-18,
1974.

B2 FRAGOSO, Heleno Cldudio. Observagdes sobre o principio da reserva legal. Revista de direito penal, n®1,

p- 1-12, 1971.

351 Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas responséaveis pelos
atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes sang¢des:

I - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do tultimo
exercicio anterior ao da instaura¢ao do processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca sera
inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimagao; e

II - publicagao extraordindria da decisdo condenatoria.

34 Art. 19. Em razdo da prética de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0os Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou érgaos de representacao judicial, ou
equivalentes, e o Ministério Ptblico, poderao ajuizar agdo com vistas a aplicagdo das seguintes sang¢des as
pessoas juridicas infratoras:

I - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou
indiretamente obtidos da infragdo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé;

II - suspensao ou interdigao parcial de suas atividades;

III - dissolugao compulsoria da pessoa juridica;

IV - proibi¢ao de receber incentivos, subsidios, subveng¢des, doacdes ou empréstimos de dérgaos ou
entidades publicas e de institui¢des financeiras ptiblicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo
minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.

B51Art. 24. A multa e o perdimento de bens, direitos ou valores aplicados com fundamento nesta Lei serdo

destinados preferencialmente aos 6rgaos ou entidades publicas lesadas.
3% Rodriguez-Garcia, Nicolds/Andrade Fernandes, Fernando, “Analisis critico de la posible

utilizacion del principio de oportunidad en el enjuiciamiento penal de los delitos de
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corrupcion”, Justicia: Revista de Derecho Procesal, n. 1, 2012, 253-322.

B71' A Convengao da ONU foi internalizada no Brasil através do Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
Segundo seu art. 2, alinea “e”, o “produto de delito” constitui “os bens de qualquer indole derivados ou
obtidos direta ou indiretamente da ocorréncia de um delito”. Ainda, conforme seu art. 31, (1): “Cada
Estado Parte adotara, no maior grau permitido em seu ordenamento juridico interno, as medidas que
sejam necessarias para autorizar o confisco: a) Do produto de delito qualificado de acordo com a presente
Convencao ou de bens cujo valor corresponda ao de tal produto; b) Dos bens, equipamentos ou outros
instrumentos utilizados ou destinados utilizados na pratica dos delitos qualificados de acordo com a
presente Convengao”.

381 A Convencao da OCDE foi internalizada no Brasil através do Decreto n® 3.678, de 30 de novembro de
2000. Segundo seu art. 3 (3), “[c]ada Parte devera tomar todas as medidas necessdrias a garantir que o
suborno e o produto da corrupgao de um funciondrio publico estrangeiro, ou o valor dos bens
correspondentes a tal produto, estejam sujeitos a retencdo e confisco ou que sangdes financeiras de efeito

equivalente sejam aplicaveis.

B9 A esse respeito, veja-se MENDONGCA, André Luiz de Almeida. Los Criterios para la Mensuracion del
Valor del Enriquecimiento Ilicito y Perjuicios Causados por Actos Corruptos. Revista da AGU: Brasilia-DF,

v. 15, n. 04, p. 65-88, out./dez. 2016.
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