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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo descrever os impactos da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de
2013, e alteracBes posteriores no Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniéo
— CGU e em empresas privadas. Esse estudo de caso busca identificar as alteracGes estruturais
e nas rotinas no trabalho desenvolvido pela CGU em fungéo das atribui¢des conferidas pela
Lei. No caso das reverberacdes da legislacdo em organizacGes particulares, foi buscado
identificar e descrever a adesdo das empresas ao programa de integridade previsto na Lei. Para
0 presente estudo de caso, foram aplicados os métodos de analise documental/legal e entrevistas
com seis servidores e dirigentes da CGU, visando compreender as mudancgas nas atividades
desempenhadas pelo 6rgdo, e trés agentes publicos de outros 6rgaos, e que também atuam no
combate a corrupcdo, para clarificar as dificuldades na implementagdo da Lei, as causas e
possiveis aperfeicoamentos que possam torna-la mais efetiva. Com relacédo a verificacdo da
adesdo de empresas a programas de integridade, foi selecionado o programa Pro-Etica da CGU,
o0 qual fomenta a participacdo das empresas privadas na adocao dessas boas praticas e concede
um selo de exceléncia. Defende-se a tese de que a legislacdo promoveu alteragdes na CGU, mas
ndo se obteve resultados efetivos até 0 momento por conta de lacunas legais, deficiéncia de
coordenacdo entre 0s 6rgdos que atuam no combate a corrupgdo e eventos que se sucederam a
promulgacdo da Lei (desdobramentos da operacdo lava jato, impeachment da Presidente da
Republica etc), demonstrando que por si s6 uma norma nédo se configura como o Unico aspecto
necessario para promover uma revolucédo no combate a corrupcao, ainda que seja um importante
instrumento para a viabilizacdo de mudancas, na medida em que fornece subsidios legais para
controlar, inibir e punir acbes contrarias a democracia do Pais. No tocante a adesdo das
empresas privadas a programas de integridade previstos pela Lei, tem-se que os resultados, em
que pesem apontarem para um expressivo aumento no ndmero de empresas que buscam a
certificacdo do programa Pro-Etica da CGU, em face do reduzido alcance do programa em
relacdo ao universo empresarial, ndo permite inferir conclusivamente acerca do impacto da Lei
no tocante a mudanca de comportamento das empresas em relacdo ao combate a corrupgao.

Palavras-chave: corrupc¢do, combate a corrupc¢ao, lei anticorrup¢éo, CGU.



ABSTRACT

This research describes Brazilian anti-corruption law (Lei n® 12.846/2013) impacts on both the
Office of the Comptroller General (Controladoria-Geral da Unido - CGU) and private
organizations. The study aims at identifying structural and routine changes within the CGU and
the movement of private organizations toward integrity programs the anti-corruption law
prescribes. Documents analysis and interviews have been applied in order to understand the
CGU changes and to clarify anti-corruption law implementation difficulties. In doing so, the
research addresses anti-corruption law possible improvements. In regard to private organization
adherence to integrity programs, it was chosen the CGU’s Pro-Etica that foments companies’
adoption of integrity best practices and confers an excellence stamp in exchange. The anti-
corruption law has promoted changes within the CGU, however, these changes are not so
effective due to lack of legal provision, problems in coordination between anti-corruption
institutions, and corruption and political scandals (Car Wash anti-corruption operation and
president Dilma Rousseff’s impeachment). This has shown that the law, solely, in despite of
being an important tool for changes, has not the power to promote “a revolution” in the fighting
against corruption. There are an increasing number of companies that are looking for
implementing integrity programs, particularly the CGU’s Pré-Etica, but the existing figures are
not sufficient to conclude about the anti-corruption law on the entire private sector.

Key words: Corruption; Fighting Corruption; Anti-Corruption Law; Controladoria-Geral da
Unido (CGU)
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1. INTRODUCAO

O combate a corrupcao é um assunto da mais alta importancia, pois envolve, alem dos
aspectos econémicos, valores éticos, politicos e sociais. Essa tematica no Brasil deixou de ser
assunto somente de Governo e passou a ser questdo amplamente discutida pela sociedade.
Todavia, ainda séo escassas as publica¢des brasileiras, especialmente nos periddicos de grande
impacto com boa indexacao, acerca da corrupcdo no Brasil, e mais raros sdo os estudos que
versam sobre 0s impactos da Lei n® 12.846/2013, regulamentacdes e alteragcdes posteriores no

combate & corrupcao.

Também ndo foi identificada nenhuma pesquisa nas bases de dados - Scielo, Google
académico, banco de teses e dissertacdes da Capes - que tratassem da interface entre a Lei n°
12.846/2013 com o trabalho do Ministério da Transparéncia Fiscalizacéo e Controladoria-Geral
da Unido - CGU. Da mesma forma, sdo escassas as informacOes acerca das mudancas
implementadas pelas empresas privadas no tocante a adocdo do programa de integridade

previsto na referida Lei.

Tal auséncia de estudos permite inferir o qudo urgente é pesquisar e disseminar
informacdes para o Orgdo especifico — CGU, e para a populacdo em geral, sobre as atividades
desenvolvidas pelo Orgdo, seus impactos econdmicos e demais reverberacdes sociais na
implementacdo da lei anticorrupgéo, salientando progressos e dificuldades que permitirdo uma
reflexdo critica acerca da necessidade de alteracbes legislativas, revisdo de condutas
administrativas, e aprimoramentos no relacionamento interinstitucional, possibilitando
maximizar os beneficios das competéncias conferidas pela Lei n® 12.846/2013 para o Orgdo em

questéo.

Considerando que a corrupgdo é dindmica e difusa, por envolver vérios setores da
sociedade, e compreender aspectos sociais, culturais, econdmicos e politicos, se faz necessario
uma compreensdo holistica acerca da sua génese e proliferacdo. No entanto, ante a
impossibilidade de abarcar todas as nuances que perpassam a corrupgao, optou-se por analisar
a interface da corrupgdo com o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uni&o -
CGU. Por este Orgao ter como uma de suas finalidades, dentre outras, zelar pela boa e regular
aplicacdo de recursos publicos federais, incrementar a transparéncia dos gastos publicos e
fomentar o controle social para a prevencao e o combate a corrupcao, delimitou-se a tematica

dessa pesquisa ao combate a corrupgao no ambito do trabalho da CGU, ou seja, no que concerne
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aos impactos da Lei n° 12.846/2013 nas atividades desse Orgdo, o qual recebeu inimeras

competéncias, inclusive exclusivas.

O estudo, portanto, versa acerca da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, denominada
“lei anticorrupgdo” ou "lei da empresa limpa", na interface com a atuagdo da CGU, um dos
Orgdos de Estado que se propbe a combater a corrupgdo. O trabalho da CGU na
responsabilizacdo de pessoas juridicas, amparado na Lei n® 12.846/2013, é o objeto de estudo
dessa pesquisa. Por consequéncia, os acordos de leniéncia, um dos meios de resolucdo do
processo de responsabilizagdo, assim como as reverberagdes nas empresas privadas no tocante
a adocdo de programa de integridade, um dos critérios para a reducdo de san¢des, sdo tematicas

de relevo para a pesquisa.

Justifica-se a escolha da temética em dois planos: no pessoal, por ser servidor da CGU,
interessa saber os efeitos da Lei n® 12.846/2013, legislac@o que cria competéncias concorrentes
e exclusivas para a CGU, nas atividades do Orgdo; no social, por interessar saber as
reverberacGes nas organizacOes particulares, se a Lei pode ser um instrumento indutor na

sociedade na busca de uma nova forma de relacionamento entre os setores publico e privado.

Ante a corrupc¢do no Brasil, alguns questionamentos inquietaram para a elaboracdo da
pesquisa: a promulgacdo de uma Lei anticorrupgao por si so € fator indutor de mudanca numa
organizacdo como a CGU? Como se deu a participacdo da CGU na elaboracdo do projeto de
lei, e decreto que a regulamentou, na discussdo no processo legislativo e na implantacéo efetiva
de estruturacdo interna para fazer face ao desempenho de suas competéncias previstas na Lei,
regulamentacdes e alteracbes posteriores? Qual o grau de adesdo ao programa de integridade
promovido pela CGU por parte das empresas privadas? Qual a importancia dada pelas empresas
ao programa de integridade? A Lei promoveu impacto positivo no combate a corrupgao?

Dentre tantas reflexdes, uma pode ser considerada a problematica central desta pesquisa:
como a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, tem interferido na atuacdo da CGU e nas
organizagOes privadas? O Objetivo geral, em congruéncia, € compreender como a Lei n°
12.846/2013 alterou o trabalho da CGU e suas reverberagdes em organizagdes particulares, por

meio da adocao do programa de integridade.

Para contemplar esse escopo, delinearam-se quatro objetivos especificos: a)
compreender como se deu a implementagéo da Lei n® 12.846/2013, a participa¢do da CGU na


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.846-2013?OpenDocument
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elaboracdo e discussdo do projeto que deu origem a Lei; b) identificar as mudancas na estrutura
e atividades desempenhadas na CGU apds a sancdo da lei anticorrupgdo; c) identificar e
descrever as dificuldades vivenciadas pela CGU na efetivacédo da referida Lei, e d) apresentar

proposicdes para o aperfeicoamento do processo.

A analise documental e as entrevistas se propdem a verificar se a aplicacdo da Lei,
mediada pela CGU, é capaz por si s de contribuir efetivamente para o combate a corrupgéo no
ambito do relacionamento entre o setor publico e o privado, se configurando num importante
instrumento para inibir a corrupgdo, mediante a aplicacdo de san¢des gravissimas e a0 mesmo
tempo possibilitando a obtencdo de meios de provas mais céleres para a investigacdo, por
intermédio do acordo de leniéncia, e, ainda, podendo atuar na prevencdo, na medida em que
permite a reducdo de sancdes em face da adocdo de programas de integridade por parte das

empresas.

N&o se pretende impingir que uma lei anticorrupcdo altere significativamente o
funcionamento de uma organizacdo, ainda que seja um importante instrumento para a
viabilizacdo de mudancas, na medida em que fornece subsidios legais para controlar, inibir e
punir acbes contrarias a democracia do Pais. Interessa esclarecer em que medida uma lei
anticorrupcdo poderia ajudar a resolver os problemas de um Orgéo relacionados & falta de
instrumentos legais que permitam combater mais efetivamente a corrupcao, haja vista que
existem inumeros aspectos e atores envolvidos nessa cruzada. Interessa, ainda, compreender
qual a importéncia da Lei como indutor de mudancgas, como instrumento para responsabilizagédo
e ressarcimento de valores, promovendo junto aos servidores da CGU um sentimento de dever
cumprido, de justica feita, além de exemplo para gestores e empresarios pelas punicGes
impostas, e para as empresas uma melhoria nos seus processos, valores culturais e na imagem

junto a sociedade.

O estudo perpassa pela compreensdo das mudangas internas implementadas na CGU em
funcdo da promulgacdo da Lei, procurando identificar os éxitos e insucessos das medidas. No
caso das empresas privadas, intenciona-se verificar a adesdo e o0 comprometimento destas com
0 programa de integridade, para compreender a efetividade do mesmo nas organizagdes e as

razBes que levaram a implementacéo ou ndo do referido programa.

Essa tematica deve sempre estar em evidéncia na sociedade, pois 0 combate a corrupgao

precisa ser severamente almejado. A analise do trabalho da CGU, Orgéo Federal que possui
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como missdo “promover o aperfeicoamento e a transparéncia da gestdo publica, a prevencgéo e
0 combate a corrupgdo, com participagdo social, por meio da avaliacéo e controle das politicas
publicas e da qualidade do gasto”, é imprescindivel para entender a importancia da lei n°

12.846/2013 no combate a corrup¢éo no Brasil.

Além do seu caréter punitivo, a Lei n® 12.846/2013 leva em consideracdo as medidas
anticorrupcao adotadas por uma empresa privada, as quais podem ser reconhecidas como fator
atenuante em um eventual processo de responsabilizacdo. Essas medidas constituem o chamado
programa de integridade, logo, a pesquisa sobre a adesdo de empresas privadas € um importante

instrumento para compreender os efeitos da Lei no meio empresarial.

Essa pesquisa € inédita, pois trata de uma lei sancionada em 2013, cuja vigéncia iniciou-
se em 2014, e foi pouco discutida cientificamente em termos de impactos. Ademais, explicita
como a lei anticorrupcao interfere nas atividades realizadas pela CGU, na medida em que cria
algumas competéncias exclusivas e instrumentos de punicdo especificos, o que possivelmente,
e em certa medida, podem inibir atos de corrupcdo. E também atual a anélise da adesdo das
empresas privadas ao programa de integridade, demonstrando o comprometimento, ou ndo, do
setor empresarial com o combate a corrupcdo e a busca de valores éticos dentro das

organizacoes.

A presente pesquisa esta dividida em quatro capitulos. No primeiro é explicitada a
tematica, sua delimitacdo, relevancia, problematica, argumento preliminar e objetivo. No
segundo capitulo seré clarificado o construto corrupcdo, conceito, causas, impactos e medidas
para 0 seu combate. No terceiro capitulo se desenvolve como foi realizada a trajetoria
investigativa, as técnicas utilizadas para a coleta de dados e o publico alvo das entrevistas. No
quarto capitulo, a partir das analises dos dados coletados, discutem-se os resultados e avaliam-
se propostas de intervencGes. Esse capitulo se inicia com os achados relativos a analise
documental, contendo informagdes acerca da CGU, o histdrico de sua criacdo e sua interface
no combate a corrupcdo. Na sequéncia descreve-se sucintamente os antecedentes da Lei
anticorrupcdo: a legislagdo em outros paises e que serviram de inspiracdo para a legislacao
patria, as convencdes internacionais que deram impulso a edicdo de normas pelos paises partes,
inclusive o Brasil, e uma breve contextualizacdo acerca da evolugdo histdrica das leis que tratam
de aspectos relacionados a corrupc¢do no Brasil. A descri¢do dos principais aspectos da Lei n°

12.846/2013 encerra a analise documental.
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Na continuidade do capitulo tem-se os resultados das entrevistas: a descri¢do das
mudangas no ambito da CGU, a descricdo das principais dificuldades, e a descricdo das

mudancas nas empresas privadas.

Nas consideracbes finais, retoma-se a problematica do estudo para respondé-la
sucintamente. Explana-se resumidamente como se fez metodologicamente para alcangar ao

objetivo proposto, ressaltando os principais resultados e suas respectivas analises.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 CORRUPCAO NA HISTORIA

O fenbmeno da corrupgdo é abordado e percebido desde a antiguidade. Diversos
pensadores e autores ja mencionavam situacfes e acontecimentos do que hoje poder-se-ia

denominar como corrupcao.

Para Cardoso (2012) a corrup¢do descrita nas obras de Platdo e Aristételes revela os
aspectos relacionados ao carater e moral dos regimes, seus vicios e defeitos. Nao haveria um
regime imune aos vicios de origem, para os pensadores o ideal seria um regime misto, e ainda
ndo concretizado, que traria mais estabilidade institucional e atuaria como uma ferramenta
anticorrupgdo, e que conseguisse unir as virtudes de cada um e minimizasse os defeitos
inerentes a cada regime, sem 0s excessos tanto de autoridade da aristocracia como de liberdade

da democracia.

Adverse (2012) ressalta no pensamento de Maquiavel a importancia da prevencdo. Nao
descrevendo diretamente 0 que hoje entendemos como corrupgdo, Maquiavel descreve
“ruidos”, “perturbac¢des” que deveriam ser combatidos antes do Estado ser tomado por esses
acontecimentos. Para o pensador o povo seria o fator preponderante, a depender do seu

engajamento ou passividade, para evitar que o Estado seja corrompido.

O pensamento politico de Espinosa é descrito por Marilena Chaui (CHAUI, 2012). Para
o0 pensador a qualidade das instituicdes, mais do que as virtudes dos governantes, é o fator
determinante para garantir a seguranca e a liberdade. Se ha corrupcéo € porque as funcdes

inerentes ao Estado ainda ndo foram instituidas na cidade.

Tocqueville, em sua obra O Antigo Regime e a Revolugéo tragca um paralelo entre a
aristocracia e a democracia. No primeiro caso a corrupcao é exercida para se chegar ao poder,
enquanto na democracia a corrupgdo ocorre entre os que ja governam. O resultado disso é que
a aristocracia fere a moralidade dos eleitores, enquanto a democracia os cofres do tesouro. Na
aristocracia se corrompem 0s outros, na democracia 0S governantes corrompem a si mesmos
(JASMIM, 2012).

Diversos pensadores poderiam ter sido trazidos a esta pesquisa para ilustrar o alcance e

preocupacdo com o tema corrupgdo ao longo da historia, mas os que foram citados ja
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demonstram a relevancia do fendmeno e a necessidade de sua compreensédo para a adocao de

medidas para o seu combate.

2.2 CORRUPCAO NO BRASIL

Trazendo o fenbmeno da corrupgdo para o Brasil, verifica-se que o tema tem fontes
distintas para alguns autores. Pensadores de uma escola mais classica como Raimundo Faoro,
Sergio Buarque de Holanda, Gilberto Freyre, Roberto da Mata e mais recentemente autores
como José de Souza Martins, acreditam que fatores culturais teriam forte influéncia no
comportamento do brasileiro e na corrup¢do no Pais. J& uma corrente mais moderna, da qual
fazem parte Fernando Filgueiras, Marco Aurélio Nogueira e Sérgio Abranches, acreditam que
os fatores culturais ndo explicam o comportamento e empobrecem o debate acerca das razdes e

medidas para se combater a corrupgéo.

Freyre (2003), ao valorizar o Brasil patriarcal e 0s seus excessos, enxerga um ambiente
cultural que néo cria condigdes para o desenvolvimento da vida publica e muito menos para o
florescimento da democracia. Ao manter intramuros os valores da casa grande e senzala, com
Seus excessos sexuais, um arbitrio particular dos senhores e uma moral permissiva, Freyre ndo

descreve uma passagem para uma vida social mais abrangente, de carater nacional.

Preso ao patrimonialismo familiar, rudimentar, ndo se enxerga em sua obra o Estado,
nem mesmo o patrimonialismo descrito por Raimundo Faoro, quanto menos o ethos
democratico almejado por tantos autores. Nao ha descricdo de um processo de passagem entre

o0 patriarcalismo familiar e o que nos tornamos.

A politica em Freyre (2003) ndo perpassa 0s muros da casa grande e senzala, sendo
restrita ao seu microambiente cultural e social, ndo antevendo e nem ajudando a construir uma
nacdo, o desenvolvimento capitalista de um pais e tampouco a constru¢do de uma sociedade

democratica.

[...] A nossa tradicéo revolucionéria, liberal, demagogica, é antes aparente e limitada
a focos de facil profilaxia politica: no intimo, o que o grosso do que se pode chamar
“povo brasileiro” ainda goza ¢ a pressdo sobre ele de um governo masculo e
corajosamente autocratico.

[...] por outro lado, a tradicdo conservadora no Brasil sempre se tem sustentado do
sadismo do mando, disfar¢ado em “principio de autoridade” ou “defesa da ordem”.
Entre essas duas misticas — a da Ordem e a da Liberdade, a da Autoridade e a da
Democracia — € que se vem equilibrando entre nds a vida politica, precocemente saida
do regime de senhores e escravos. Na verdade, o equilibrio continua a ser entre as
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realidades tradicionais e profundas: sadistas e masoquistas, senhores e escravos,
doutores e analfabetos, individuos de cultura predominantemente europeia e outros de
cultura principalmente africana e amerindia. E ndo sem certas vantagens, as de uma
dualidade ndo de todo prejudicial a nossa cultura em formagédo, enriquecida de um
lado pela espontaneidade, pelo frescor de imaginacéo e emogdo do grande nimero e,
de outro lado, pelo contato, através das elites, com a ciéncia, com a técnica e com o
pensamento adiantado da Europa.

[...], mas ndo se pode acusar de rigido, nem falta de mobilidade vertical — como diria
Sorokin — o regime brasileiro, em varios sentidos sociais um dos mais democraticos,
flexiveis e plasticos.

[...] Considerada de modo geral, a formag&o brasileira tem sido, na verdade, [...] um
processo de equilibrio de antagonismos. Antagonismos de economia e cultura. [...],
mas predominando sobre todos os antagonismos, 0 mais geral e 0 mais profundo: o
senhor e o escravo. (FREYRE, 2003, p. 114-116)

Segundo a vertente do patrimonialismo, no a@mbito do pensamento social e politico
brasileiro, contido na obra Os donos do Poder, de Raymundo Faoro (2000), o Brasil ndo seria
um estado moderno, legitimado por normas impessoais e racionais, porque a tradi¢do politica

ndo respeitaria a separacao entre o publico e o privado.

O patrimonialismo seria entdo um vicio de origem, onde o Estado intervém na sociedade
e coordena e comanda, sem a participacdo de outros atores, a exploracdo de quem produz e
comercializa. O resultado disso é que a corrupcdo integraria o cotidiano de nossa constituicdo

historica.

Fruto dessa heranca da colonizacdo, a corrupgdo seria uma pratica corriqueira pela
auséncia de capitalismo, de uma economia de mercado. O clientelismo, a patronagem, o
patriarcalismo e 0 nepotismo representariam tipos de relacdo estado/sociedade em que a

corrupgéo seria sua marca fundamental.

Tudo acabaria — mesmo alterado 0 modo de concessdo do comércio — em grossa
corrupgao, com o proveito do luxo, que uma geracdo malbaratara, legando a estirpe a
miséria e o fumo fidalgo, avesso ao trabalho. A corte, povoada de senhores e
embaixadores, torna-se o sitio preferido dos comerciantes, todos, porém, acotovelados
com a chusma dos pretendentes — pretendentes de mercés econémicas, de cargos,
capitanias e postos militares (...) A expressdo completa desta comédia se revela numa
arte, cultivada as escondidas: a arte de furtar. A nota critica e de censura flui de duas
direcBes, ao caracterizar o enriquecimento no cargo como atividade ilicita; a ética
medieval, adversa a cobica, e a ética burguesa, timidamente emprenhada em entregar
0 comércio ao comerciante (FAORO, 2000. P. 99-100)

Holanda (1995) ndo resume o problema do patrimonialismo somente ao Estado, mas
aponta também como um problema societal. Segundo esse autor, no Brasil predominaria “(...)

certa incapacidade, que se diria congénita, de fazer prevalecer qualquer forma de ordenacdo
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impessoal e mecanica sobre as relagbes de carater organico e comunal, como o sdo as que se

fundam no parentesco, na vizinhanga e na amizade”

Nao era facil aos detentores das posi¢des publicas de responsabilidades, formados por
tal ambiente [organizacdo patriarcal de sociedade], compreenderem a distingcdo
fundamental entre pUblico e privado. Assim, eles se caracterizam justamente pelo que
separa o funcionario “patrimonial” do puro burocrata conforme defini¢do de Max
Weber. Para o funcionario “patrimonial”, a propria gestdo publica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as funcbes, os empregos e 0s beneficios que deles
aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos,
como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a especializacao
das funcdes e o esforco para se assegurarem garantias juridicas aos cidaddos (...) Falta
a tudo a ordenacdo impessoal que caracteriza a vida no Estado burocratico
(HOLANDA, 1995, p. 145-146).

As repetidas dendncias de corrupgdo, que poderiam ter levado a uma revisdo ampla do
sistema politico brasileiro, mais do que exclusivamente do Estado brasileiro, apenas revelaram
"como a sociedade inteira esta profundamente envolvida naquilo que a constrange e que
denuncia” (MARTINS, 2011, p 18).

Para Martins (2011), a dominacdo tradicional de base patrimonial, combinada com o
clientelismo, a politica do favor, base e fundamento do Estado brasileiro, ndo permite nem
comporta a disting¢do entre o publico e o privado, que é propria da concep¢do moderna do poder
e da politica e que a distingue do que é correspondente a dominagdo patrimonialista da

sociedade tradicional.

O dinheiro publico que se torna privado com a corrupgdo, mas que faz um movimento
inverso em favor dos interesses particulares dos eleitores, o que poderia ser considerado uma
compensacao pela lealdade politica dos eleitores para com os eleitos, provoca nestes muitas
vezes uma dificuldade em distinguir o que seria dinheiro publico e o que seria privado, nunca

chegando a se constituir, na consciéncia popular, essa distingao.

Segundo Martins (2011), o clientelismo politico seria uma forma de corrupcéo,
mediante a qual os politicos compram os votos de eleitores pobres. Essa relacdo ndo exclui os
eleitores ricos, pois todos aqueles que, de alguma forma dependem do Estado, sdo induzidos a

uma relagéo de troca de favores com os politicos.

O clientelismo politico sempre foi e é, antes de tudo, preferencialmente uma relagdo
de troca de favores politicos por beneficios econdmicos, ndo importa em que escala.
Portanto, é essencialmente uma relacdo entre os poderosos e 0s ricos e nado
principalmente uma relacéo entre os ricos e pobres. (MARTINS, 2011, p. 83)
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A cultura do favor e do débito politico, na forma de condutas e praticas que em episodios
recentes (impeachment de Fernando Collor de Melo, mensal&o etc.) foram incluidos no conceito
de corrupcdo, tém ocorrido na sociedade brasileira ao longo de sua historia sem causar

estranheza, indignacéo ou repulsa politica.

Segundo Martins (2011), os mecanismos tradicionais do favor politico sempre foram
considerados legitimos na sociedade brasileiro. Um favor moral, mais do que um vinculo formal
ou contratual. N&o votar no politico a quem se deve um favor pode ser considerado um fato
mais grave moralmente do que eventual ato de corrupgao praticado por esse mesmo politico em
beneficio préprio. A deslealdade em ndo cumprir um trato implicito na retribuicdo do favor é
inaceitavel numa relacdo moral regida por valores sociais arcaicos. Muito do que aparece aos
olhos da classe média e outros setores mais esclarecidos da sociedade como corrup¢éo ndo o é
para uma grande parte da populacdo pobre, integrada na politica do favor proporcionada pela
rede de benesses estatal.

Martins (2011) esclarece que para amplas parcelas da populacgéo brasileira € inteligivel
estabelecer relagBes sociais de qualquer natureza, politicas ou ndo, com base unicamente nos
pressupostos racionais do contrato social e dos direitos do cidaddo e com base no pressuposto
da igualdade e da reciprocidade de direitos como principios que regulam e sustentam as relacdes

sociais.

Por um conjunto enorme de praticas, condutas e concepgoes relativas a ideia do favor
e da retribuicdo, pode-se dizer que o conceito de corrupcdo como se difunde na
sociedade brasileira hoje atinge ndo s6 alguns politicos: atinge todo o sistema
clientelista baseado ainda em fortes componentes da dominacéo patrimonial. Nesse
sentido, quase toda a populagdo, sem disso ter consciéncia, esta de algum modo real
ou potencialmente envolvida em corrupgdo. (MARTINS, 2011, p. 96)

Nessa linha, o autor dividiu a populagdo em dois grupos: o primeiro ndo seria a favor da
corrupgdo, mas esta profundamente envolvido com ela, pois € a favor do clientelismo, da
protecdo e seguranca precarias que ele pode assegurar. O outro ndo seria contra esse
clientelismo e os mecanismos de cooptacdo que levam alguém ao poder, mas é contra 0 Uso
imoral do poder, ou seja, em beneficio proprio, em detrimento dos interesses coletivos. Essa
conduta ambigua dos brasileiros em tolerar o tradicional e desejar o moderno sugere gque estes
sd0 os principais partidos do pais: o do tradicional e o do moderno, mesclados entre si, um como

mediacéo do outro.
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Trazendo a corrupcdo eleitoral no Brasil do império e da republica relha para o debate
sobre esse clientelismo politico descrito por Martins (2011), registra-se que a corrupgao
eleitoral era endémica (MELO, 2012).

Segundo Melo (2012) o partido do governo sempre vencia as elei¢cdes, a fraude era
generalizada e o voto facilmente controlado por patrdes e coronéis, ja que o eleitor votava a
“descoberto”. A situacao melhorou em 1932 com a criacdo da Justica Eleitoral, de cabines
indevassaveis e envelopes oficiais para a colocacdo do voto. Apds 1955 a Justica passou a
confeccionar a cédula (Unica) de votacdo. Em 1996 foi introduzida a urna eletrénica. Nos
ultimos anos, ademais, a legislacéo foi aperfeicoada com vistas a coibir a corrupcao eleitoral

no pais.

A lei n® 9.504/1997, modificada pela Lei n® 9.840/1999, passou a prever a cassacao de
registro ou diploma para o caso de o candidato “doar, oferecer, prometer, ou entregar, ao eleitor,
com o fim de obter-lhe o voto, bem ou vantagem pessoal de qualquer natureza, inclusive
emprego ou funcdo publica” (art. 41). A mesma pena pode ser aplicada nos casos em que 0
candidato tenha se beneficiado do uso da maquina publica (art. 73 § 5°). Em 2006, a lei n°
11.300 tornou a modificar a Lei n®9.504/1997, prevendo a cassagédo do diploma se comprovado
0 pagamento de gastos de campanha com base em recursos ndo declarado (art. 22, § 3°). Na
mesma ocasido foi proibida a distribuicdo de qualquer tipo de brinde (art. 39, § 6°) e
determinada a divulgacdo pelos partidos, durante a campanha, de dois relatérios na internet
discriminando os recursos recebidos (art. 28, § 4°). Apos as elei¢des, o TSE passou a
disponibilizar eletronicamente a prestacdo de contas de todos os candidatos e partidos. De certa
maneira houve importantes avancos eleitorais que pelo menos minimizaram antigas praticas
clientelistas (MELO, 2012).

Sobre elei¢des, especificamente sobre corrupgéo eleitoral, deve-se destacar a recente
decisédo do STF no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade ADI 4.650, proposta
pelo Conselho Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil — OAB contra dispositivos da Lei
das Eleicdes (Lei n® 9.504/1997) e da Lei dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096/1995), na qual o
Supremo declarou inconstitucional as contribuigdes de pessoas juridicas as campanhas

eleitorais ja a partir das eleicdes municipais de 2016.

Em que pesem o0s avancos legais na matéria em termos de dispositivos e proibicdes, o

que se observa é a pouca efetividade dessas medidas no combate a corrupcdo. O depoimento de
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executivos da empresa Odebrecht S.A. ao ministro do Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
Herman Benjamin, relator do processo de cassagédo da chapa Dilma-Temer, vencedora do pleito
presidencial em 2014, revelou que muito ainda precisa ser feito para se combater a corrupcao.
Tomou-se conhecimento da existéncia de um departamento de obras estruturadas da
empreiteira, conhecido como “departamento da propina”, 0 qual movimentou cerca de U$ 3,39
bilhdes em pagamentos ilicitos entre 2006 e 2014, dos quais entre 15% e 20% foram destinados
para financiar campanhas eleitorais no Brasil - via caixa 2 (recursos ndo contabilizados pelas
empresas e nao declarados pelos candidatos/partidos politicos). Ou seja, mesmo com a
proibicdo de doacdo oficial por parte de pessoas juridicas, as empresas muito provavelmente
continuardo mantendo a pratica, burlando a legislagdo. (Disponivel em:
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral ,odebrecht-pagou-us-3-9-bi-em-caixa-2-entre-
2006-e-2014-diz-delator-ao-tse,70001690227. Consultado em 08/06/2017).

Filgueiras (2009) discorda sobre a visdo de autores cléssicos acerca da corrupgdo no
Brasil, opinando que ndo poderia ser explicada somente pelo patrimonialismo de Faoro,
“porque ndo ha, no Brasil, um sistema de legitimacdo do poder estatal, mas tém também, uma
ressonancia na cultura politica”. (FILGUEIRAS, 2009, p. 390)

Para Filgueiras (2009), a explicacdo da corrupc¢do pela formacao do carater do brasileiro,
e sua suposta desonestidade natural, empobrece e engessa o debate acerca da possibilidade de
mudanca social. Segundo o autor, como nunca vivenciamos de fato a modernidade, gerou-se
um sentimento de permanente irresponsabilidade e indiferenca, caracterizando uma cultura
baseada nos sentimentos, numa cordialidade particular (o jeitinho), que inviabilizou a

incorporacgdo da impessoalidade e de regras formais.

Filgueiras (2009) vé limitacOes na interpretacdo da corrupcdo baseada apenas nessa
antropologia, pois ndo permitiria espa¢o para uma real sociologia politica no Brasil, onde se
possa promover analises dicotdmicas. A corrupcao no Brasil deveria ser analisada sob o prisma
de uma antinomia entre o plano moral e prética, pois sdo regidos por fundamentos divergentes

que tencionam a relacédo valores versus mundo real.

A analise da corrupcdo no Brasil pressupde a construcdo de mecanismos de analises que
incorporem essa caracteristica antinémica da corrupgdo na politica e possam esclarecer essa
tolerancia do brasileiro com a corrupg¢éo, a qual ndo estaria relacionada ao carater, mas a uma

construcdo social que fagca com que seja tolerada como pratica.


http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,odebrecht-pagou-us-3-9-bi-em-caixa-2-entre-2006-e-2014-diz-delator-ao-tse,70001690227
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E fundamental pensar a corrupcio em uma dimensao sistémica que alie a moralidade
politica - pressuposta e que estabelece os significados da corrupgdo — com a pratica
social propriamente dita, na dimensdo do cotidiano. Resgatar uma dimensdo de
moralidade para pensar o tema corrupcéo significa buscar uma visdo abrangente que
dé conta dos significados que ela pode assumir na esfera publica. E a partir dessas
significagbes que podemos observar as formas que ela pode assumir na sociedade, de
acordo com aspectos politicos sociais, culturais e econémicos. (FILGUEIRAS, 2009,
p 397)

Por essa dimensdo sistémica, a corrupcdo deve ser analisada considerando tanto a
existéncia de valores e normas morais e consensuais como a préatica social efetiva no &mbito do
nosso cotidiano. A natureza moral da corrupgdo dependeria dos juizos que os atores mais
relevantes fazem a respeito da ordem publica.

Os juizos morais se diferenciam entre juizos de valor e juizos de necessidade, ou seja,
entre o que se espera e o que efetivamente se pratica. Os juizos morais se originam de relaces
consensuais e pré-existentes dos atores, em face do estabelecimento de valores que definem e
orientam como agir. Ja os juizos de necessidade estdo ligados a vida pratica e tendo como

fundamento a solidariedade.

A tolerancia a corrupcao ocorreria no espaco entre os limites dos valores morais e das
necessidades. Nessa linha de raciocinio, moralidade e pratica social poderiam ter um aspecto
contraditério, na medida em que se pode concordar com valores universais como honestidade,

mas diante de uma situacdo préatica age-se desonestamente.

Para demonstrar os seus argumentos, Filgueiras (2009) apresenta uma analise empirica
da corrupcao no Brasil, baseado em um survey realizado pelo Centro de Referéncia do Interesse
Publico (CRIP), da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). A pesquisa ndo levou em
consideracdo o tamanho da corrupcdo, mas aspectos relacionados a tolerancia, permitindo

demonstrar a antinomia existente entre normas morais e a pratica social, cotidiana.

O estudo objetivou desvendar como o brasileiro interpreta certas normas morais em uma
concepgdo préatica. Alguns questionamentos foram feitos no estudo, notadamente acerca do
conceito que o brasileiro tem de interesse publico, como uma no¢do de Estado, bem como
relacionado a uma nogéo de responsabilidade coletiva, ou seja, aquilo que interessa a maioria

das pessoas.

Na pesquisa restou demonstrado que a nocdo de interesse publico influencia como o

brasileiro pensa a corrupcdo. Também ficou assentado que a populacdo tem uma concepcao
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restrita sobre a corrupcdo, ndo a percebendo quando praticada numa dimensdo privada, mas

somente quando envolve funcionarios puablicos.

Verificou-se que o brasileiro considera “um ato que prejudica o Estado praticado por
funcionario publico ou politico” como a mais corrupta das situa¢des. O brasileiro enxerga mais
a corrupgédo em instituicbes que possuem relacdo com o Estado, sendo mais brando no que tange

a corrupcao praticada no mundo privado e mais ligado as atividades cotidianas.

O estudo apresentou questionamentos acerca da percepc¢do de corrupgao em situacoes
mais préaticas, nas quais os entrevistados possam de certa forma se imaginar envolvido numa
situacdo do tipo, propositalmente considerando uma antinomia entre normas morais e pratica

social.

O percentual alto de entrevistados que concordam com situacdes de corrupcdo, por
julgarem que seja algo natural a politica, revelou que as pessoas, em que pesem concordarem
com algumas normais legais, a exemplo da honestidade, em determinadas situagfes tem

predisposicédo a entrar em esquemas de corrupgao.

Os dados revelam que o brasileiro tem consciéncia dos valores morais, mas 0s juizos de
necessidade corrompem. Para Filgueiras (2009, p. 417), a tolerancia a corrup¢do nao seria um
desvio de carater do brasileiro, “mas uma disposigdo pratica nascida de uma cultura em que as
preferéncias estdo circunscritas a um contexto de necessidades, representando uma estratégia
de sobrevivéncia que ocorre pela questdo material”. Nesse sentido, a tolerancia a corrupgdo ndo
seria uma caracteristica intrinseca somente ao brasileiro, mas de todas as sociedades

capitalistas.

As democracias ndo podem confiar apenas nas virtudes dos cidaddos, uma vez que é
fundamental pensar a efetividade das leis. As virtudes sdo necessarias, mas ndo
representam uma condico suficiente para manter o funcionamento da democracia. E
necessario pensar, porém, no caso brasileiro, um processo de democratizacéo no plano
da sociabilidade e da cultura, tendo como horizonte uma democracia que ndo se
resuma a seus ritos formais, mas que seja capaz de garantir a adesdo do cidaddo
comum as instituicGes democraticas, tendo em vista a efetividade da lei e mecanismos
democraticos de controle da corrupgdo. (FILGUEIRAS, 2009, p. 417)

O estudo demonstrou que a democracia no Brasil ainda carece da efetivagao de alguns
principios e valores fundamentais que sustentam a cultura politica democratica. Os cidaddos
ainda tém posturas céticas e cinicas em relacdo as instituicdes formais, acarretando

desconfianca e indiferenca por parte deles.
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No que respeita a corrupgéo, contradizendo o pensamento de autores da antiguidade, o
autor conclui que a participagdo popular, a cidadania, seria mais importante do que reformas
nas instituicbes do Estado, pois sem isso o controle da corrupcdo ficaria limitado por uma

cultura politica tolerante com os desvios de conduta do homem publico.

A corrupcdo é um defeito ético, e tem multiplas faces. Anda junto com o poder (politico,
econémico ou ideoldgico), como um efeito colateral: onde ha poder e poderosos ha sempre a
probabilidade de abuso, e no abuso esta a raiz da corrup¢do. (NOGUEIRA, 2013, p. 207)

Segundo Nogueira (2013), a humanidade de todas as épocas e de todas as culturas tem
quebrado a cabeca para encontrar 0s meios mais adequados e eficientes para controlar o poder
e neutralizar seus efeitos colaterais. Todo grande pensador politico escreveu boas paginas a
respeito. Algumas sociedades tém sido mais competentes do que outras nisso, mas nenhuma
delas pode se proclamar imune ou imunizada. A questdo é de grau, de escala e, evidentemente,

de impacto sobre o conjunto da coletividade.

Para o autor, desde a década de 90 houve no Brasil um progressivo fortalecimento de
diversos 6rgdos de investigacdo e controle como a Policia Federal, a Controladoria-Geral da
Unido — CGU (hoje Ministério da Transparéncia, Controle e Controladoria-Geral da Unido —
CGU) e o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf). De se ressaltar, ainda, a
independéncia da atuacdo do Ministério Publico e as boas margens de liberdade que a imprensa
possui no Pais. Melhorias na transparéncia dos gastos e participacdo da sociedade no controle
social sdo mudancas que caminharam juntas. O controle interno adotado pelo Poder Executivo

Federal promove incentivos a accountability e ao controle politico da burocracia.

Em que pese alguns avancgos, a corrupg¢ao nédo sai de cena. A atuacdo da imprensa, com
a liberdade vigente no Pais traz a sensacdo, verdadeira ou ndo, de que a corrupgdo cresceu.
Entretanto, para Nogueira (2013, p. 212-213) o tema carece de um estudo sistematico que possa
avaliar “a real forca que o dinheiro (a economia, 0s mercados) tem na modelagem do Estado e
sobretudo no exercicio do poder politico, no funcionamento do sistema representativo e no

modo de fazer politica. .

Nogueira (2013) discorda dos atores que apontam como uma das causas principais da
corrupgao os incentivos criados na atuacéo que é propria do Poder Executivo. Para ele uma das
maiores preocupacgdes sdo as distorgdes existentes nos parlamentos (federais, estaduais e
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municipais), pois muito da corrupgdo na vida publica fluiria por essa via. A quantidade de
parlamentares que respondem na Justica por crimes contra a administracdo publica ou contra o
processo eleitoral e que continuam exercendo as funcées legislativas seriam um exemplo das
graves distorcdes nesse poder. Para o autor a ampla mobilizacéo que resultou na aprovacao da
Lei Complementar n® 135/2010 (lei da ficha limpa) demonstra a gravidade e a preocupagéo da

sociedade com o tema.

Nogueira (2013) destaca que a corrupcdo distorce a democracia, influenciando a
representacdo politica. O poder econdmico nas campanhas, aliado a degradacdo dos partidos
politicos, os quais cada vez mais abrigam pessoas que ndo partilham os mesmos ideais, a mesma
filosofia de vida, utilizando-se da sigla somente para a chegada do poder, colaboraria com esse
processo de distorcdo da democracia. Quanto mais os partidos se distanciam dos seus
fundamentos constitutivos, de ser uma escola de formacdo de quadros, de liderangas, de
organizagdo de consensos sociais, mais funcionardo como uma ponte entre o submundo e a

politica, incentivando a corrupcao.

Para o autor, a combinacdo da forca do poder econdmico e a faléncia dos partidos
combinam-se tragicamente no presidencialismo de coalizdo', uma caracteristica do Brasil. Pela
necessidade de se fazer acordos partidarios para se obter sustentacdo politica, no
presidencialismo brasileiro os cargos (ministérios, estatais etc) acabam funcionando como
moeda de troca do Poder Executivo, ocasionando perdas, na coeréncia, no planejamento,
estratégias de acdo e rumos programaticos, relegados a um segundo plano para poder garantir

a “governabilidade”.

Os efeitos desse presidencialismo de coalizagcdo no incremento da corrupgdo ficaram
muito evidentes com as revelagdes decorrentes das investigacdes, e posteriores colaboracgdes
premiadas, realizadas no &mbito da operacéo lava jato. Foi revelado um esquema de distribuicéo
de recursos a partidos e politicos da base aliada em percentuais correspondentes aos contratos
que algumas empresas firmavam com a Petrobras S.A.. Esse esquema visava a manutencao de

apoio de partidos e ao financiamento de campanhas politicas.

L sobre o presidencialismo de coalizéo, ver Abranches (1988) Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Disponivel em:
https://politica3unifesp.files.wordpress.com/2013/01/74783229-presidencialismo-de-coalizao-sergio-
abranches.pdf. Consultado em: 22/08/2017.
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A consequéncia dessa préatica é o abandono de boas estratégias de governanca. Deixando
de se priorizar nomeagdes por critérios técnicos, e de se cobrar resultados na gestdo, tem-se
inevitavelmente como resultado desse nefasto “mercado de cargos” do presidencialismo de
coalisdo a ineficiéncia na gestdo de politicas publicas, umas das consequéncias da corrupgéo

segundo Nogueira (2013).

Para Nogueira (2013), sem executivos com poder de agenda e implementacéo, a acéo
governamental ndo se completa. Em que pese o amplo sistema de controles internos e externos
(CGU, Tribunais de Contas, Policia Federal, Ministério Publico) e sua atuagdo junto a
administragdo publica, ndo se consegue desdobramentos suficientes no sentido de se fomentar
movimentos reformadores que atualizem procedimentos administrativos e possam “blindar”

Orgaos e entidades do executivo sensiveis a irregularidades.

Nessa linha defendida por Nogueira (2013) foi promulgada a lei n° 13.303/2016,
denominada lei das estatais, a qual estabelece critérios mais rigorosos para a nomeacdo de
dirigentes (membros do conselho de administracdo, diretores, presidentes etc.), estabelecendo
exigéncias de experiéncia, formacao e conhecimentos compativeis com o cargo a ser ocupado,
bem como a condicdo de ndo se enquadrar nos casos especificos da mencionada lei da ficha
limpa. Entretanto, os efeitos dessa legislacdo sobre a gestao e/ou diminuicéo da corrup¢do ainda

nao sdo conhecidos.

Nogueira (2013) também ndo corrobora com o pensamento, de certa forma
generalizado, de que parte importante da corrupgdo tem origem em nossa cultura politica, do
autoritarismo que moldou a construcdo do Estado, da invasdo de interesses privados na vida
publica, a qual teria raizes no Brasil colonial e que avangou desde entdo numa sociedade

desigual e injusta, proporcionando aos poderosos liberdade para defenderem seus interesses.

Para o autor, em que pese reconhecer que nenhum povo € livre de moldes culturais e
tradicdes, ndo ha maldicdo cultural oprimindo a sociedade. Faz-se necessario sopesar a
importancia desse legado cultural, haja vista que a cada dia o Brasil tradicional esta inteiramente

reconfigurado pelo Brasil de hoje, movido pelas redes e tecnologias da informagéo que:

Turbina e ressignifica a seu gosto tudo o que vem do passado. Cultura politica ndo é
um produto finalizado, composto de uma vez por todas e que paira acima da dindmica
social. E categoricamente uma construcéo social, que acompanha e interage com o
desenvolvimento social. (NOGUEIRA, 2013, p. 216)
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Segundo Nogueira (2013), a imprensa, a tecnologia e “viralidade” das redes sociais
propagam e escancaram escandalos de corrupgéo e passam a percepcao, verdadeira ou ndo, de
que a corrupcao de hoje é mais disseminada do que antes. Politicos e partidos utilizam-se de
noticias de corrupcao na qual seus adversarios estejam envolvidos para acusarem, e a0 mesmo
tempo se defenderem, levando a um clima e sensacdo de “todos sdo iguais”. Esse movimento

rebaixa a democracia e torna dificil um pacto republicano para se tomar um caminho diferente.

Pela necessidade de se implementar reformas, cujo andamento depende do legislativo,
a pulverizacdo dos partidos e sua perda de identidade, a desilusdo dos eleitores, demonstrada
reiteradamente nas elei¢ces pelo absenteismo e votos nulos e brancos, 0s quais muitas vezes
superam os alcancados pelo eleito, o presidencialismo de coalizdo potencializou o
aparelhamento do Estado, quebrando a sintonia, a engrenagem que entrelacava o Estado, 0s

partidos e os particulares.

Em que pese esse diagnodstico preocupante, Nogueira (2013) tem um olhar de futuro
mais otimista, numa linha mais parecida com Filgueiras (2009), acreditando que iniciativas de
educacao politica, empreendidas por movimentos democréaticos e convencidos dessa funcao
pedagogica, podem contribuir para mover a cultura politica para um caminho democrético e

republicano.

Abranches (2005) também compactua da necessidade de uma reforma politica que
modifique as atuais regras eleitorais, implantando o financiamento das campanhas
exclusivamente com recursos publicos e regras de fidelidade partidaria como formas de

modificar esse “estado de coisas’ na politica.

Entretanto, Abranches (2005) inclui mais um elemento, para ele mais importante até do
que a reforma politica, que seria a reforma do Estado. Uma reforma constitucional profunda
que reformulasse as bases do nosso federalismo, refundando conceitos, descentralizando

poderes, competéncias e capacidades.

O governo central deve se tornar uma agéncia regulatéria, estratégica, de defesa e
diplomacia e de agOes voltadas para o desenvolvimento menos heterogéneo do todo,
buscando corrigir, de forma focalizada e eficiente, distor¢des historico-estruturais que
concentram territorialmente riqueza, poder econémico, poder politico e renda. A
capacitacdo dos estados para formularem suas proprias politicas publicas e
enfrentarem com autonomia financeira e politica seus problemas locais é que dara
consisténcia programatica aos partidos e permitira que a competi¢do politica seja
substantiva, por poder de formular e implementar politicas publicas, e néo
instrumental, por poder de pressionar o governo central para obter recursos e/ou agdes.
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Reformas desse tipo poderiam alterar radicalmente a estrutura de incentivos que, hoje,
estimula o clientelismo e a patronagem e abre caminho para a corrupgéo.
(ABRANCHES, 2005, p. 39-40)

Para o0 autor, a crise macroeconémica surgida com os desequilibrios internos e externos,
a crise da divida dos anos 70/80 e a hiperinflacdo cronica dos anos 80/90 tiveram impactos
devastadores sobre a cultura empresarial e 0 comportamento fiscal dos governos, resultando em

ineficiéncias e distorcendo comportamentos éticos de convivéncia social.

O autor lembra que a redemocratizacdo ampliou a agenda de demandas da sociedade,
promovendo pressdes sobre 0s governos, as quais eram em parte atendidas durante a
hiperinflacdo. Com a estabilizacdo da moeda (1994/1995) houve o impacto do realismo dos

custos para as empresas e da profunda crise fiscal para os governos.

Somando-se a essas deficiéncias estruturais, tem-se o complexo sistema de governanca
no Brasil: o presidencialismo de coalizdo. Segundo o0 autor esse sistema tem origem na
deficiente legislacdo eleitoral que acabou permitindo a fragmentacdo partidaria e a formacéo de

partidos sem identidade ideoldgica ou programatica.

Para 0 autor a juncéo de crise fiscal com esse sistema de governanga acabou favorecendo
o clientelismo e a patronagem na formulacdo do processo de politica publica e, por
consequéncia, a corrupcdo. No Brasil a predominancia do Estado no formato das politicas
publicas, intermediando a aplicacdo dos recursos, favorece as pressdes, do lado da oferta dos
servicos, por parte dos politicos/partidos, afastando com isso critérios de desempenho e

produtividade e criando incentivos para a corrupgéao.

O baixo desempenho no atendimento as demandas da populagdo impacta na
popularidade, a qual provoca reverberagdes no relacionamento entre executivo e legislativo.
Segundo o autor, no presidencialismo de coalizéo a figura do chefe do executivo € fundamental
na coordenagdo da maioria de sustentacdo do governo, falhas nessa coordenacdo, e/ou baixa
popularidade de quem deveria liderar, favorece pressdes que comprometem a agenda do

governo.

De acordo com Abranches (2005), no nosso presidencialismo, o Presidente necessita
permanentemente manter o apoio popular, e para isso exige-se sucesso de suas politicas,

principalmente a mais visivel para a populacéo: a econdémica. Obter a popularidade, o apoio da
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sociedade, é condicdo para se impor sobre a coalizdo uma agenda proativa que mobilize e

impeca a dispersdo, mantendo uma dire¢do e comando.

De modo contrario, com popularidade em baixa e com perda de eficacia governamental,
0 Presidente passa a ter um incremento nas contrariedades na sua coalizdo e acaba se tornando
parte nas disputas, sendo incapaz de resolver os conflitos. Tem-se entdo instalada a crise de

governabilidade.

A governabilidade para Abranches (2005) refere-se a busca de um equilibrio entre as
demandas e a capacidade de atendé-las, sendo mais estrutural e independente do Presidente, por
exemplo. J& a governanca diz respeito a capacidade de resposta as demandas, a direcdo e 0s
meios utilizados para soluciona-las, tem a ver com processo, agenda e gestdo, e € mais

influenciada pela capacidade politica/gerencial do Presidente.

Para o autor, problemas de governabilidade exigirdo cada vez mais incrementos efetivos
na capacidade de governanga. Sem uma profunda reforma do Estado, e de suas relagdes com a
sociedade, ndo se resolvera a crise fiscal estrutural que limita e condiciona o atendimento das
demandas. Reformas politicas, em que pesem reduzirem alguns problemas do presidencialismo

de coalizacdo, ndo serdo suficientes para a resolucao dos problemas.

Para Abranches (2005), somente com a descentralizacdo e reducdo das pressdes sobre
0 governo central, transferindo poder e capacidade aos estados, e superando a crise fiscal
estrutural do Estado, é que se poderia alterar a estrutura de incentivos a patronagem e o

clientelismo, que favorecem a corrupcao.

2.3 CORRUPCAOQ: CONCEITO, CAUSAS E CONSEQUENCIAS

Trazendo o problema da corrupcdo para um periodo mais recente da histdria,
especificamente apds a segunda guerra mundial, verifica-se o0 surgimento de teorias que
procuraram compreender o problema, identificar as causas e consequéncias, e buscar as

medidas necessarias para o seu combate.

As pesquisas relacionadas a teoria da modernizacdo, surgida depois da segunda guerra
mundial, partem de um pressuposto no qual a sociedade estd num processo de evolucéo
constante. Nesse sentido, busca identificar as razdes para que houvesse uma mudanca social

mais efetiva nos paises mais desenvolvidos em relacdo aos demais. De acordo com essa teoria,
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a corrupcdo estaria relacionada a construcao das institui¢des, estando mais presente nos paises

subdesenvolvidos.

Por essa teoria, as mudancas sociais ocorreriam quando as institui¢des, por intermédio
das organizac@es politicas, criassem um ambiente, favoravel ou ndo, a um comportamento em
desacordo com as leis por parte dos governantes, o que comumente se chama na literatura de
“incentivos”. Portanto, a corrupcao corresponderia a deficiéncias das organizacgdes politicas, as
quais possibilitariam incentivos as autoridades publicas adotarem comportamentos visando a
atender interesses privados e ndo a coletividade. (FILGUEIRAS, 2009)

De acordo com essa teoria, a corrupcao seria benéfica ao desenvolvimento econémico,
notadamente em paises subdesenvolvidos, pela superacdo, principalmente, de barreiras
burocraticas, e da integracdo de elites politicas. Entretanto, deve-se sopesar os efeitos de um
possivel contagio na sociedade, o que provocaria descontrole e decadéncia da legitimidade das

instituicoes.

Essa abordagem funcionalista, a qual relacionava subdesenvolvimento com corrupcao,
em face da baixa institucionalizacdo de alguns paises, assentava que, sob certa medida, a
corrupcdo traria beneficios por proporcionar uma maior a agilidade a burocracia e normas

ultrapassadas.

Assim como a corrupcao produzida pela expanséo da participacgdo politica contribui
para a integragdo de novos grupos no sistema politico, a corrupgdo decorrente da
intervencdo governamental pode contribuir para estimular o desenvolvimento
econdmico. A corrupgdo pode ser um meio de superar as normas tradicionais ou 0s
regulamentos burocraticos. (HUNTINGTON, 1975, p. 82)

Huntington (1974, p. 82-83) acreditava que “em termos de crescimento econdmico, a
Unica coisa pior do que uma burocracia rigida, supercentralizada e desonesta, € uma burocracia

rigida, supercentralizada e honesta”.

Os estudos entdo passaram a focar a cultura, enquanto o desenvolvimento passou a ser
considerado no plano da cultura politica. Por essa vertente, ndo s6 o sistema institucional e
legal, mas também o sistema de valores seria fundamental para incentivar ou restringir praticas
de corrupgdo numa sociedade. Para se implementar medidas anticorrupcao que fossem efetivas
seria necessaria uma mudanca de valores bésicos da sociedade, o que demandaria

transformacdes institucionais mais lentas e profundas (FILGUEIRAS, 2009).
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Uma outra premissa dessa teoria segundo o autor seria que os tracos culturais de uma
sociedade muitas vezes preponderam sobre o politico e econdmico. Nesse sentido, paises com
a India (que possui divisdes por castas), asiaticos e africanos, por exemplo, teriam diferentes
formas de tratar a corrupcao. O tipo de colonizacéo (inglesa, ibérica), religido preponderante
(mugulmana, catolica, protestante etc.) também ocasionariam diferentes formas de se lidar com

a corrupcao.

A teoria da modernizacdo tinha a modernidade capitalista como parametro, seu modelo
descritivo e normativo. Portanto, adotar a visdo de mundo e as instituicGes dos paises dos paises
desenvolvidos seria a forma de se combater a corrupcdo. O desenvolvimento econémico e
humano desses paises seriam as razdes para se supor que o modelo por eles adotado seria o

mais adequado.

Entretanto, essa teoria caiu em desuso a partir dos anos 80, e a literatura sobre o tema
sofreu uma mudanca metodoldgica com a separacdo da ciéncia politica da social, na qual os
elementos da estrutura social passaram a ter menos importancia do que a acdo dos agentes

politicos.

Ao adotar premissas da escolha racional e do novo institucionalismo, Susan Rose-
Ackerman (2002) consolidou uma nova abordagem da corrupgéo, a teoria da escolha racional
de Becker (1968), e como aumentar a qualidade do law enforcement para desencorajar a
malversacdo, de Becker, G. and G. Stigler (1974). Com o reconhecimento de instituicdes
multilaterais como o Fundo Monetério Internacionl e o Banco Mundial, a partir dos anos 90
essa abordagem passou a ser hegemdnica, e utilizada por estas instituicdes para defender uma

reforma do estado como forma de lidar com a corrupcao.

Por essa corrente, a corrupcao seria explicada por uma teoria da agdo que pressupde um
calculo que um agente faz, numa decisdo racional de custo/beneficio de burlar uma regra
institucional vigente do sistema politico. De acordo com essa teoria, aspectos econdmicos
passam a ser mais levados em conta, haja vista a agdo racional dos agentes, suas preferéncias e

0s contextos de decisdo que a influenciam.

Para Rose-Ackermam (2002) a corrupgdo ocorre na interface entre o setor publico e o

privado. Uma das razfes para a sua ocorréncia seria a existéncia de incentivos criados pela
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discricionariedade que um agente publico tem sobre a concessao de um beneficio ou para a

imposicéo de um custo para o setor privado.

Rose-Ackerman (2002) foca o problema da corrup¢do no relacionamento entre os
setores publico e privado, os sistemas de incentivo que facilitam aos agentes politicos o
atendimento as suas aspira¢ées mediante suborno e propina. Nesse sentido, a corrupgdo estaria
diretamente relacionada a um comportamento no qual os agentes publicos teriam a propensao
a maximizar sua renda privada, o rent-seeking. As escolhas e preferéncias individuais é que
irdo determinar a maximizacéo a ser alcangada. Por atribuir maior importancia aos sistemas de
incentivo, e desconsiderar valores e tragos culturais, essa teoria recebeu algumas criticas acerca

de sua aplicacdo universal.

A tese do rent-seeking, que consagra o consenso da maioria dos economistas sobre 0s
efeitos danosos da corrupgdo no desenvolvimento econdmico, tem origem nos anos 80 com as
conclusbes de estudos empreendidos por pesquisadores do Banco Mundial sobre

desenvolvimento econdmico em paises pobres. (CAMPQOS, 2002)

De certo que a existéncia de monopolios e privilégios ocasiona transferéncia de renda,
pelos agentes publicos, de um grupo social para eles mesmos. Para minimizar o problema, essa
teoria propde reformas institucionais que restrinjam os sistemas de incentivos, fortalecendo o
mercado para se reduzir os monopo6lios, minimizando o papel das burocracias estatais na
atividade econdmica para reduzir a discricionariedade dos agentes, sdo medidas que

possibilitariam a diminuicdo dos privilégios.

Outro defensor dessa corrente € Robert Klitgaard, o qual afirma que “existe corrupgao
guando um individuo coloca ilicitamente interesses pessoais acima dos das pessoas e ideais que
ele esta comprometido a servir” (KLITGAARD, 1994, p. 11). Para o autor a corrupgao ocorre

indistintamente nos setores publicos e privados, pode ser rara, disseminada e sistémica.

A década de 90 foi muito importante no tocante a integracdo econdmica, reformas
democréticas e a globalizagdo para o desmascaramento da corrupgdo e a conscientizacdo dos

maleficios desse fendmeno para o desenvolvimento econémico e a legitimidade politica.

Por um periodo especifico, em alguns paises (Coréia do Sul, Taiwan, México, Italia e

Japdo) afastar a ameaga do comunismo era prioritario em relacéo a instituicdo de mercados e
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democracias mais livres. Com a queda do murro de Berlim, e a dissolu¢do da antiga Unido
Soviética, 0s paises tomaram um choque de globaliza¢do. Entretanto, essa rapida transicéo
contribuiu para uma conscientizacdo global acerca da corrupcdo e demonstrou que fatores
econémicos e politicos, mais do que o poderio militar, sdo mais importantes para garantir a
seguranca e estabilidade dos paises. (ELLIOT, 2002)

Para Elliot (2002), a perda de apoio politico e econdmico a paises corruptos aliados (a
exemplo das Filipinas, Haiti, Paraguai e diversos tiranos africanos) com o fim da guerra fria,
associada a conscientizacao da populagéo dos paises doadores, gerou insatisfagdes dos cidadaos
dessas ditaduras e promoveram pressdes internas por reformas que desestabilizaram esses

governos.

Segundo o autor, essa mudanca de foco, com a explicitacdo da nocividade da corrupg¢ao
em plano global, escancarou os seus efeitos na eficacia e eficiéncia das atividades econdmicas,
0 que acabou provocando questionamentos por parte da populagdo acerca da democratizacao

do mercado e a falsa percepc¢do de que a democracia favoreceria a corrupgao.

Por outro lado, alega o autor que, passados esses momentos iniciais, a democratizacao,
no longo prazo, proporciona poderosos instrumentos de combate a corrupgdo, na forma de
eleicdes politicas com oposicdo ativa e pleitos frequentes, poderes legislativo e judiciarios
independentes, garantias constitucionais de expressdo e de imprensa. A corrupgao, por
consequéncia, teria mais propensdo a se desenvolver na auséncia desses elementos que a

limitam.

Para Glynn (2002, p.36) “o multilateralismo est& condicionado a confianga e a crenga
de que os outros vao fazer o papel que lhes cabe” e “a corrupgéo distorce a competicéo e é

capaz de reduzir os ganhos provenientes de fluxos livres de comércio e de investimento™.

O autor revela que o divisor de aguas desse periodo foi uma recomendacao do Conselho
da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE aos Estados
membros a “adotar medidas efetivas para deter, evitar e combater o suborno de autoridades
publicas estrangeiras em relagdo a transagcdes comerciais internacionais ”, 0 que desencadeou

uma serie de alteracGes institucionais nos paises.
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Exemplificando o periodo, John Noonan, em seu cléssico Bribes (propina) asseverou:
“assim como a escraviddo ja foi um modo de vida no passado, e hoje (...) é obsoleta e
incompreensivel, a pratica do suborno, na sua forma essencial de troca de pagamento por agdes
oficiais, se tornara obsoleta”. (NOONAN, 1984)

Outra observacdo acerca do periodo foi dada por Glynn (2002), correlacionando-o com

outro periodo sombrio da humanidade.

Quando um historiador do futuro escrever a longa e horrenda histéria da corrupgao
humana terd motivos para supor que a década de 1990 poderia ter estado para a
corrupgao assim como a década de 1850 esteve para a escraviddo: uma década de
mudancas irreversiveis. (GLYNN et al, 2002, p 55).

Glynn (2002) lembra que um dos primeiros marcos do combate & corrupgdo no plano
internacional foi a Convencdo contra o Trafico de Narcoticos llicitos e Drogas Perigosas das
Nacdes Unidas (ONU) em 1988. Em que pese a corrup¢do ndo ser o assunto principal, estava

relacionada pelo dinheiro utilizada nas transacoes ilicitas.

Os anos 90 foram também marcados por iniciativas de organismos multilaterais, Fundo
Monetario Nacional — FMI, Organizacdo dos Estados Americanos - OEA, Banco Mundial —

Bird e Organizacédo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE.

Nessa esteira de mudancas ocorrida nos anos 90 é importante destacar a criacdo, e a
participacdo nesse processo, de uma organizacdo nao governamental denominada
Transparéncia Internacional - Tl. Em 1990, um grupo de membros do Banco Mundial,
responsaveis pelo Continente Africano, idealizou a consecucdo de estudos visando a

governanca e desenvolvimento econémico.

Peter Eigen, diretor regional do Banco na regido, era um entusiasta da ideia de se buscar
meios de combater a corrupgéo, haja vista o efeito devastador no desenvolvimento econémico
do continente. Em face da resisténcia por parte dos dirigentes da Instituicdo em corroborar com
as suas ideias, Peter Eigen uniu-se a pessoas das mais variadas profissdes e de diversas regides
do mundo (jornalistas, empresarios, intelectuais, lideres politicos etc.) para a criacdo da
Transparency International (TI), uma organizacdo ndo governamental. (FONTOURA,;
SOARES, 2012)
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Fundada em maio de 1993, com o objetivo de combater a corrup¢do por intermédio da
propagacdo de valores globais de transparéncia, accountability, responsabilidade social e boa
governanca, a Tl procura manter sua independéncia e isen¢édo buscando fontes de financiamento
diversas, a exemplo de doacdes de pessoas fisicas e empresas, instituicdes governamentais e
organismos internacionais (Banco Mundial, FMI e Banco Interamericano para o

Desenvolvimento — BID).

As autoras revelam que em seus primeiros passos a T focava sua atua¢éo na corrupgéo
em transacOes econdmicas internacionais e acordos de cooperagdo. Paulatinamente a
organizacao passou a priorizar reformas nos sistemas regulatérios dos paises, levando o debate

do combate a corrupc¢do da esfera moral para o plano politico.

Pela importancia de se criar um ordenamento juridico internacional para mitigar a
corrupcao, a Tl atuou para que os paises adotassem a Convencao das Nagfes Unidas contra a
Corrupcdo (UNCAC), a Convencdo da OCDE contra o Suborno e a Convencao Interamericana
de Combate a Corrupcéo (CICC).

As autoras esclarecem que mais recentemente a T1 passou a atuar em diversas frentes, a
exemplo da corrupcéo eleitoral e nos processos de licitacdo e contratacdo publica. O combate
ao desvio de recursos em operagdes de ajuda humanitéria e a transparéncia nas empresas de

energia elétrica foram os focos mais recentes de atuacéo da T1.

Como forma de garantir a sua sustentabilidade, a organizacdo divulga periodicamente
seus estudos, sendo 0 mais conhecido deles o indice de percepcao da corrupgdo — CPI (sigla em
inglés). Esse indice relaciona os paises de acordo com o grau de percepcao, de empresarios e
analistas entrevistados, quanto ao nivel de corrup¢do no setor publico. O CPI tem grande
impacto no debate internacional acerca da corrupgdo, em que pese algumas criticas acerca da
metodologia utilizada que est4 baseada na opinido dessas pessoas e ndo alicercada em estudos

empiricos sobre a corrupcao em determinados paises.

Existem criticas com relacdo a esses indices. A primeira diz respeito & dependéncia da
visdo politica que os pesquisados tém do pais e seu governo. A segunda aborda a fragilidade do
método em néo levar em consideracgéo os diferentes graus de liberdade de imprensa dos paises,
ou seja, naqueles em que a imprensa age com independéncia os escandalos de corrupgdo séo

mais divulgados e interferem na percepcdo dos analistas. A terceira € o fato de ser focada nos
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funcionérios puablicos, ndo levando em conta a possibilidade da causa determinante da
corrupcdo em determinado pais ser mais da iniciativa de empresas privadas do que

propriamente de servidores publicos.

Enfim, para o célculo do indice utiliza-se uma visdo economicista da administragdo
publica, seja pela selecdo das pessoas que sdo entrevistadas (dirigentes de empresas
transnacionais) bem como por ignorar as variaveis politicas. Dentro dessa visdo, paises que ndo
possuem instituicdes democraticas e/ou liberdade de imprensa podem passar a falsa impressao

de que possuem baixo indice de corrupgéo.

De outra maneira, paises nos quais as instituicbes estdo atuando, seja no plano
administrativo, como no judicial, mais ostensivamente em operac6es de combate a corrupcéo,
podem passar a impressao — verdadeira ou ndo, de que determinado pais possuiria um maior
grau de corrupgdo. O fato é que ainda ndo existe um modelo desenvolvido que retrate, sem

sombra de duvida, o grau de corrupcéo existente em determinado pais.

Para ilustracdo, apresentamos a posicao do Brasil nos Gltimos cinco anos. Ao longo dos
anos o numero de paises avaliados pode variar, mas sempre em nimero maior do que 170

paises.

Tabela 1: Evolucdo do Brasil no ranking da Transparéncia Internacional

Ano Posi¢do no ranking
2012 69
2013 72
2014 69
2015 76
2016 79

Fonte: elaboragéo propria.

Sobre a percepcéo da corrupcao pelos brasileiros, é interessante destacar o levantamento
realizado pelo Servico de Protecdo ao Crédito (SPC Brasil) e pela Confederagdo Nacional de
Dirigentes Lojistas (CNDL) para apuracdo do Indicador de Confianga do Consumidor (ICC), o
qual revelou que 48% dos brasileiros atribuem a corrupcéo e o desperdicio de dinheiro pablico

a crise econémica enfrentada pelo Pais (Disponivel em: http://www.cndl.org.br/noticia/para-
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48-dos-brasileiros-descrentes-com-a-economia-corrupcao-e-mau-uso-do-dinheiro-publico-

sao-a-principal-causa/, acessado em 19/06/2017).

Diversas sdo as causas e situacfes que criam incentivos para a corrupcao. Para Rose-

Ackerman (2002) as situacOes a seguir sao exemplificativas:

1) quando o governo é comprador ou fornecedor de bens e servi¢os surgem diversas

situacOes de oportunidades para a cobranca e/ou o oferecimento de subornos.

a) quando o nimero de empresas a serem selecionadas for limitado, as empresas podem

estar dispostas a pagar para entrar no rol de preferéncias;

b) algumas empresas podem pagar para que as especificacbes do que se quer comprar
possuam as caracteristicas dos produtos e servigos ofertados por dada empresa, ou nas
quantidades que esta tem para vender, o que as deixariam em vantagem em relacdo as

demais concorrentes;

Cc) a empresa pode pagar para ser considerada vencedora, na medida em que se exijam
condicdes para a participacdo que acabam excluindo os demais participantes. Quando
ndo ha limites estabelecidos na respectiva legislacdo acerca das aquisicdes, possibilita-
se discricionariedade por parte do agente, o qual pode exigir atestados de capacidade
técnica muito restritivos, capital social elevado, quadro técnico muito especializado e
em quantidade elevada etc., favorecendo determinadas aptiddes e caracteristicas de uma

dada empresa.

2) quando o governo vende bens ou servicos a pre¢os abaixo do mercado ou detém uma
atividade de quase monopolio. As empresas para aumentarem a sua cota de aquisicao
de produtos subsidiados pelo governo podem pagar propinas. No caso do Brasil, a
existéncia de setores monopolistas como o do setor de petroleo e gas, controlados por
uma empresa do governo (Petrobrds S.A.), podem criar incentivos a corrup¢do na
medida em que 0s precos e as quantidades dos produtos e servigos ofertados pela estatal
praticamente ndo possuem concorréncia, 0 que reduz as opcdes das empresas

compradoras.


http://www.cndl.org.br/noticia/para-48-dos-brasileiros-descrentes-com-a-economia-corrupcao-e-mau-uso-do-dinheiro-publico-sao-a-principal-causa/
http://www.cndl.org.br/noticia/para-48-dos-brasileiros-descrentes-com-a-economia-corrupcao-e-mau-uso-do-dinheiro-publico-sao-a-principal-causa/
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3) quando a oferta de crédito e a taxa de juros sdo controladas pelo Estado. Nesse cenario
criam-se incentivos para 0 pagamento de propinas para 0 acesso a crédito mais facil e

barato.

Trazendo as conclusdes de Rose-Ackerman para o Brasil, verifica-se uma situagao
propicia para a existéncia de subornos em face da oferta de crédito e a taxa de juros serem
controladas pelo Governo. Notadamente no Brasil, onde os bancos publicos detém 55,8% da
carteira total do sistema financeiro nacional, enquanto a carteira correspondente aos bancos
privados nacionais correspondeu, no mesmo periodo a 29,4% e os empréstimos junto a bancos
estrangeiros foi de apenas 14,7% (Fonte: boletim do BACEN 2015. Disponivel em:
http://www.bcb.gov.br/pec/boletim/banual2015/rel2015cap2p.pdf. Acessado em: 03/04/2017),

ficando o restante distribuido entre cooperativas de créditos e outras instituicdes (financeiras

etc.), verifica-se uma situacdo que pode favorecer o pagamento de subornos.

Deve-se salientar, ainda, que além dessa preponderancia do crédito por parte dos bancos
publicos, estas instituicdes sdo, na maioria dos casos, operadoras exclusivas dos recursos de
fundos de recursos publicos, os quais possuem taxas de juros subsidiadas pelo Tesouro
Nacional. Sdo exemplos dessas fontes de recursos publicos operacionalizadas por bancos
publicos: Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social —- BNDES, Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste — FNE, Fundo Constitucional de Financiamento do Centro Oeste —

FCO e Fundo Constitucional de Financiamento do Norte — FNO.

Para se ter uma ideia da diferenca entre as taxas médias de juros praticadas pelo mercado
em contrapartida com os juros disponiveis nos financiamentos com recursos publicos dos
mencionados fundos, em 2015, de acordo com o mesmo boletim do BACEN, a taxa média dos
bancos nos empréstimos as pessoas juridicas foi da ordem de 20,7% ao ano, enquanto a taxa
das fontes de recursos publicos situou-se na faixa de 2,4% a.a. Some-se a isso, 0S
financiamentos com recursos publicos ndo sofrem a incidéncia do Imposto sobre OperacGes
Financeiras — IOF e possuem ainda um rebate nos juros, pela pontualidade nos pagamentos, da
ordem de 15%. Portanto, sdo especialmente atrativos para as empresas, num ambiente de juros
elevados como no caso do Brasil, e de outros paises em desenvolvimento, a contratacdo de
financiamentos junto a bancos publicos, criando, pela condi¢do de monopdlio, incentivos ao

pagamento de subornos.


http://www.bcb.gov.br/pec/boletim/banual2015/rel2015cap2p.pdf
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Para Rose-Ackerman (2002), a privatizagdo também pode ser um momento que
favorece o pagamento de subornos quando ndo existe um mercado competitivo e as regras do
programa de privatizacdo puderem sofrer influéncia por parte de algumas empresas no sentido
de obter algum tipo de favorecimento, seja pela obtencdo antecipada de informacOes
privilegiadas (data do evento, o que serd privatizado, quais as condi¢fes de participacéo,
estimativa de lance minimo, condi¢fes de pagamento e de participacdo etc.), seja pela
introducdo de regras (exigéncias que 0s possiveis concorrentes sabidamente ndo possuam) que

a beneficiem e/ou prejudiquem os demais participantes.

Da mesma forma que a obtencdo de beneficios € um incentivo ao pagamento de
subornos, também a reducdo de custos gerados por regulamentacdes e outras exigéncias,
inclusive discricionarias, por parte do agente publico, € uma situacao que favorece o pagamento
de subornos. O alto valor das taxas e impostos também sdo um incentivo para o pagamento de
subornos, na medida em que a obtencdo de uma reducdo na cobranca dos tributos devidos pode

maximizar o lucro do empresario.

Trazendo exemplos de incentivos a corrupcdo para o caso do Brasil, verificou-se, no
curso de investigacdes decorrentes de recentes operagoes (“lava jato”, “acronimo” e “zelotes™)
deflagradas pela Policia Federal, e também em casos de delacdes premiadas de executivos de
empresas envolvidas na préatica de ilicitos relacionadas a essas operagdes, a negociacdo do
pagamento de propinas por parte de algumas empresas a agentes publicos e politicos
objetivando a edicdo de medidas provisorias que concederam diversos beneficios fiscais, seja
pela reducdo na cobranca de tributos ou mudanca de regimes de tributacdo. (Disponivel em:
http://g1.globo.com/politica/operacao-zelotes/noticia/2016/05/juiz-condena-9-acusados-de-
vender-medidas-provisorias-para-montadoras.html;

http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/10/zelotes-apura-pagamento-de-propina-para-

edicao-de-3-medidas-provisorias.html; http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-

macedo/mpf-denuncia-14-por-compra-de-medida-provisoria-e-de-decisao-no-carf/;

http://www.folha.uol.com.br/poder/2017/04/1877048-compra-de-mps-continuou-mesmo-

apos-inicio-da-lava-jato-diz-odebrecht.shtml;

http://politica.estadao.com.br/noticias/geral ,policia-federal-apura-propina-no-ministerio-do-
desenvolvimento,1776842. Acessados em 19/06/2017).



http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/10/zelotes-apura-pagamento-de-propina-para-edicao-de-3-medidas-provisorias.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/10/zelotes-apura-pagamento-de-propina-para-edicao-de-3-medidas-provisorias.html
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Ainda discorrendo sobre as causas da corrupgédo, Rose-Ackerman (2002) pondera que
para as empresas tempo é dinheiro. Portanto, atrasos e dificuldades na liberagéo de produtos e
mercadorias, principalmente quando se trata de pereciveis e/ou sujeitas a embarques
programados em navios, por exemplo, podem ocasionar prejuizos muitas vezes irreparaveis.
Nessas situacdes, 0 pagamento de subornos muitas vezes possibilita ao empresario a garantia
do desembaraco dentro dos prazos previstos. Regulamentacdes que possuem dubiedade, e por
iSO estdo sujeitas a interpretacdo de agentes, podem ser, também, um incentivo ao pagamento

de subornos.

Tragando um paralelo com um caso recente no Brasil, tomou-se conhecimento, por
intermédio de uma operacao deflagrada pela Policia Federal, denominada “carne fraca”, do
pagamento de propinas por empresas do ramo frigorifico a fiscais agropecuérios para obtencéo
de licencas sanitérias sem a efetiva fiscalizagdo pelos agentes publicos (Disponivel em:
http://g1.globo.com/pr/parana/noticia/operacao-carne-fraca-policia-federal-indicia-mais-de-
60-pessoas.ghtml. Acessado em 19/06/2017).

Na colaboragdo premiada do grupo J&F com a Procuradoria-Geral da Republica - PGR
foi revelado o pagamento de 200 “mensalinhos” (pagamentos mensais de propinas) a 200 fiscais
agropecuarios lotados em diversos locais do Brasil, no montante individual de até R$ 20.000,00,
valor muito proximo ao proprio salario do servidor publico dessa carreira. A discricionariedade
da atuacéo desses fiscais, somada ao quantitativo insuficiente desses servidores para fazer frente
ao aumento da demanda de fiscalizacdo, e a controles internos deficientes sobre essa atividade,
sdo fatores propicios a ocorréncia de situacbes como essa. (Disponivel em:

http://www.valor.com.br/agro/5036424/delacao-de-wesley-expoe-mensalinho-

fiscais?origem=G1&utm source=gl.globo.com&utm medium=referral&utm campaign=mat
eria. Acessado em 13/07/2017)

Klitgaard (1994) propde um modelo para a causalidade da corrupgéo a partir de uma
equacdo com trés variaveis (monopolio, discricionariedade e accoutability). A corrupcao seria
entdo proporcional a quantidade de monopdlios e prerrogativas estatais e/ou dos agentes
publicos exercidas com discricionariedade e opostamente proporcional a accountability. A

representacdo algébricaseriaC=M + D - A.


http://g1.globo.com/pr/parana/noticia/operacao-carne-fraca-policia-federal-indicia-mais-de-60-pessoas.ghtml
http://g1.globo.com/pr/parana/noticia/operacao-carne-fraca-policia-federal-indicia-mais-de-60-pessoas.ghtml
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Dellasoppa (2005) acrescentou mais um ingrediente a férmula: a impunidade. Sem
temer os riscos de punicédo, 0s agentes maximizam os efeitos negativos do monopolio e do livre

arbitrio. A equacdo passariaaser C = (M + D) *I — A.
Para Campos (2002), alguns fatores sdo incentivadores diretos da corrupgéo:

1) regulamentacdo excessiva ou inadequada (burocracia), no jargdo popular “se cria

dificuldades para vender facilidades”;

2) poder discricionario de agentes publicos, quando as atribuicdes e competéncias nao

estdo adequadamente delimitadas surgem os “excessos”;

3) Incentivos fiscais e/ou juros subsidiados por bancos publicos por serem limitados e
os beneficiarios precisarem atender a diversas condicionantes do crédito, fazem com

que os gestores desses recursos possuam demasiado poder;

4) nomeagdes politicas ao invés da utilizacéo de critérios técnicos, pela dependéncia da
manutencdo do cargo estar condicionada a “boa vontade” do politico, o gestor acaba

ficando suscetivel a pedidos pouco “ortodoxos”;

5) atividades tributarias, alfandegarias e de autorizac@es (licencas, alvaras etc.) por parte
do poder publico, a complexidade e morosidade da burocracia pode ser um incentivo a
subornos para que os desembaracos/conclusdes de processos sejam “acelerados”, sob
pena de perda de negdcios/prejuizos por atrasos por parte do empresario/beneficiario
interessado;

6) assessoria tributaria, quando a complexidade, extensa legislacdo e constantes
mudancas, fazem com que os contribuintes tenham diversas interpretacoes, esta situacéo
acaba sendo favoravel a pratica dos proprios servidores se oferecerem para “assessorar”

0 interessado, mediante pagamento, e

7) impunidade, a inexisténcia e/ou ineficdcia de medidas eficazes na punigéo de
responsaveis por atos de corrup¢do somadas aos fatores ja mencionados formam um

ciclo vicioso que se auto alimenta.
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Esquematicamente, 0s incentivos a corrupgao seriam assim demonstrados:

Figura 1: Incentivos a corrupgdo

Poder discricionario

Incentivos fiscais e
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Fonte: CAMPOS (2002).

Paolo Mauro (MAURO, 2002), economista do Fundo Monetéario Internacional — FMI,
analisando estudos empiricos recentes, aponta possiveis causas da corrupcao com base em uma
série de variaveis explicativas em potencial. De acordo com o autor, muitas dessas variaveis
estdo vinculadas ao grau de intervencdo do governo na economia € mais genericamente a
politica do governo, a exemplo do valor das tarifas de importagdo e os salarios do funcionalismo
publico. No caso de forte regulacdo estatal, e amplos poderes dos agentes do governo, cria-se
incentivos para que grupos privados estejam dispostos a pagar subornos no intuito de obter
facilidades e/ou reduzir seus custos. Em sua analise da literatura especializada, Mauro sintetiza

as fontes de corrupcao:

a) restrigdes quantitativas as importacGes para protecdo da industria nacional fazem com
que as licencas de importacao passem a ter alto valor junto a grupos privados. Estudos
analisados pelo autor apontam que uma maior abertura na economia, o percentual das
operagOes de comércio exterior em relagdo ao PIB, esta associado diretamente a indices

mais baixos de corrupcéo;

b) subsidios do governo criam incentivos para grupos privados buscarem essa fonte de

renda improdutiva, quanto mais escasso e mais vantajoso em relacdo ao preco de
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mercado mais valioso sera para os empreendedores. Isso pode se dar tanto na obtencéao
de insumos, taxas de juro e/ou reducgdo de aliquotas para setores especificos;

c) sistemas de multiplas taxas de cambio e esquemas de alocacdo cambial. Em que pese
ndo existir esse regime no Brasil, em paises como a Venezuela, e até recentemente a
Argentina, esse sistema de multiplas taxas de cdmbio pode provocar o pagamento de
agio no mercado paralelo de cambio e de subornos a agentes que possuem poder de

decisdo;

d) controle de precos pelo Governo. Quando o reajuste de precos depende de autorizagao
governamental criam-se incentivos para 0 pagamento de subornos, seja para a compra
de insumos a precos mais baixos, seja pela venda de produtos/servicos por valores mais
altos. Em paises com alta inflacdo isso foi muito utilizado como politica anti-
inflacionaria, foi no Brasil e ainda o é na Venezuela. Hoje ainda temos Vvarios pregos
controlados pelo Governo, a exemplo dos combustiveis, dos reajustes nos precos de

alguns produtos/servi¢os como planos de saude, remédios, energia elétrica, agua etc., e

e) baixos salarios dos funcionarios publicos, em comparacdo com os salarios do setor
privado ou com o PIB per capita, seria fator potencial de corrupg¢éo. O autor aponta que

isso é mais evidente quando o risco de flagrante e/ou de demissdo €é baixo.

Mauro (2002) aponta ainda alguns fatores que sdo desassociados da politica de governo,

mas seriam subjacentes a economia ou a sociedade de dado pais.

a) abundancia de recursos naturais. O que poderia ser a redencao de um pais pobre pode,
segundo o autor, ser a sua propria ruina. A participacdo das exportacGes de matéria
prima em relacdo ao PIB estaria associada a eficiéncia burocratica. Economias ricas em
recursos naturais estariam mais propensas, em relagdo a economias em condigdes
diferentes, a apresentar comportamento parasitario. Em que pese alguns estudos
empiricos demonstrarem esse pressuposto, notadamente em paises africanos e mais
préoximo da realidade do Brasil, na Venezuela, verifica-se em alguns paises, como a
Noruega, como um bom exemplo da utilizacdo de rigquezas naturais para o

desenvolvimento de um Pais.
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b) fatores socioldgicos. Pais cuja populagdo € composta por diversos grupos étnicos tem
maior probabilidade de haver algum tipo de corrupcédo. Estudos analisados pelo autor apontam
que funcionarios publicos tendem a favorecer amigos e parentes naquelas sociedades em que

as relacdes sdo mais personalizadas.

Segundo Rose-Ackerman (2002), a corrupgdo pode afetar de modo significativo a
eficiéncia, a justica e a legitimidade das atividades do Estado. Mesmo em paises que
combinaram crescimento econémico com corrupc¢ao, dever haver medidas contra tal tolerancia.
Uma das raz0es para isso seria porque a corrupgado entra numa espiral na qual as propinas tem
um valor crescente. A possibilidade de se obter um custo ou um beneficio por intermédio da
corrupg¢do gera um circulo vicioso improdutivo, na medida em que a empresa investe esforcos
para angariar benesses junto ao poder puablico em detrimento de um aumento em sua eficiéncia
operacional. Outra razdo contra essa tolerancia seria que a corrupcao distorce as politicas
publicas e os beneficios econdmicos, na medida em que beneficia mais quem tem maior
capacidade de pagar propinas e de ter acesso as decisfes, em contraste com aqueles que nao

tém essa condicao.

Para Rose-Ackerman (2002), as duas consequéncias principais da corrupgdo sao a
ineficiéncia e a injustica. No primeiro caso, as privatizacdes, concessdes e contratacbes podem
ser alocadas aos concorrentes menos eficientes, gerando servicos e produtos de menor
qualidade, seguranca etc. Para se atingir o propdésito de se beneficiar determinada empresa,
pode-se buscar adequar as especificacbes de um edital as caracteristicas de determinada
empresa, de modo que ela seja vencedora de uma disputa. Com o0 mesmo propdésito, podem
surgir projetos farabnicos (complexos, caros) desassociados com a demanda da sociedade, mas
apenas para ser compativel com a expertise do corruptor. Esses projetos muito complexos
podem objetivar, além do favorecimento a determinada empresa, dificultar a fiscalizagéo pelos
orgédos competentes, em face de sua singularidade, acerca do preco real envolvido, o que facilita

a obtencéo de uma folgada margem de lucro que possibilite o pagamento de subornos.

A corrupcdo, além de produzir ineficiéncias, provoca também injusticas, na medida em
que interfere na alocacdo dos recursos. A selecdo de um concorrente que ndo seja 0 mais
eficiente, gerando um custo maior; a escolha de beneficiarios que ndo estejam entre 0s mais
necessitados de acordo com as normas de determinado programa social; a dispensa de

exigéncias e/ou custos para apenas alguns (como a desoneracao de tributos para determinados
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setores); a alocacédo de recursos para projetos (complexos) que tenham a maior possibilidade de
se obter subornos em detrimento da real demanda social, por exemplo, provocam injusticas na
distribuicdo dos recursos pubicos de determinado pais. A corrupcdo, portanto, modifica e
direciona as decisdes governamentais, afastando a impessoalidade que deve permear as

escolhas das autoridades, contribuindo com isso para minar a legitimidade da democracia.

Klitgaard (1994) dedica-se a analisar os efeitos da corrupcdo sob quatro aspectos:
eficiéncia, distribuicdo equitativa, incentivos e politicas. Para o autor a corrupc¢do tem custos de

eficiéncia:
a) quando se escolhe o concorrente menos eficiente para se executar um determinado
Servico;

b) quando se superfatura um servico gerando desperdicio;

c) quando se permite a realizacao de servigos ou a producéo de bens de baixa qualidade,
e

d) quando se realiza obras faradnicas com intuito de dificultar a fiscalizacao e beneficiar

a especificidade de determinado concorrente.

Para Klitgaard (1994), além do aspecto econdmico, a corrup¢do produz outro tipo de
ineficiéncia quando se executa uma obra de baixa qualidade ou quando se contrata funcionarios
sem qualificagdo, o chamado “males publicos”. O autor apresenta esquematicamente 0s custos

por categoria.
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Quadro 1: Categoria x Custos da corrupcéao

Categoria Tipo de custo

Eficiéncia Desperdica recursos

Cria “males politicos”

Deturpa a orientagéo

Distribuicéo Redistribui recursos para os ricos e poderosos, 0s
que tem poder militar ou policial, ou os que

possuem o poder de monopélio

Incentivos Desvia energia de funciondrios publicos e cidadaos
para a procura, socialmente improdutiva, de

rendimentos corruptos

Gera riscos, induz medidas preventivas
improdutivas, afasta investimentos de areas com

elevada corrupcdo

Politica Fomenta a alienacdo e cinismo do povo

Cria instabilidade para o regime

Fonte: Robert Klitgaard (1994)

Para Klitgaard (1994) a corrupcdo deturpa as politicas publicas na medida em que
recursos destinados a programas sociais sdo preteridos em prol de programas que beneficiam
setores mais poderosos da sociedade e dispostos a pagar subornos aos agentes publicos,
invertendo a l6gica na execucao de politicas publicas.

Segundo Klitgaard (1994) a corrupcéo interfere na distribuicdo equitativa dos recursos
publicos quando subverte os objetivos das politicas publicas, priorizando programas que
pretensamente beneficiariam determinados setores produtivos, a exemplo da concessdo de
subsidios a grandes grupos e setores econdmicos e desoneracdes tributarias, enquanto se
retira/diminui programas sociais, a exemplo de politicas de distribui¢do de rendas, programas
habitacionais etc.

A corrupcdo acaba gerando mais corrupgdo, na medida em que cria incentivos a
funcionarios corruptos, com poderes monopolistas, que passam a cobrar ndo mais por agilidade,

mas para ndo criar dificuldades, ou seja, ndo oferecendo servigo agregado nenhum. Cobrancas
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por pedidos de urgéncia e outras solicitacdes passam a ser demandados pelos prdprios agentes
e se tornam cada vez mais onerosos, distorcendo os precos e fazendo com que os cidadaos

tenham que pagar mais caro pelos servigos e/ou bens.

A corrupgdo promove a ineficiéncia, na medida em que incentiva funcionarios a se
desviarem de suas atividades especificas para gastarem seu tempo em empenhar-se na busca
improdutiva de rendas. A corrupcdo também gera incertezas acerca de beneficios de
determinadas atividades produtivas. Uma concorréncia publica pode afastar os mais eficientes
caso exista a desconfianca de que seria um “jogo de cartas marcadas”, com o vencedor ja
previamente acertado pelo contratante. Na mesma linha, a corrupgéo poderia incentivar, caso o
concorrente ndo queira se retirar do mercado, a “entrar no jogo” e oferecer suborno, o que

consequentemente elevaria o valor, gerando mais incentivos para a pratica de atos de corrupgéo.

Por fim, um dos ultimos efeitos descritos por klitgaard (1994) seria na politica. Superada
a ideia de que a corrupcdo poderia unificar um pais com desigualdades profundas relacionadas
a etnias, religido e preferéncias politicas, a corrup¢do fomenta a desilusdo, criando cidaddos
alienados e cinicos. A corrupcdo pode ser um instrumento para se obter apoio, lealdade politica,
proporcionando, mesmo que por breve periodo, integracédo e participacdo, diminuindo conflitos
e as cisdes. Entretanto, quando somente se recorre a esse artificio para se obter apoio, chega-se

num estagio que conduz a alienacdo do povo e a instabilidade politica.

No Brasil contemporaneo temos exemplos desse comportamento com os escandalos do
mensaldo? (pagamento a parlamentares, com recursos de fornecedores de contratos com
diversos 6rgdos e entidades do Governo Federal, em troca de apoio politico) e mais
recentemente o petroldo® (pagamento por parte de fornecedores de uma estatal, no caso a
Petrobras, a pedido do governo, a partidos e autoridades que compdem a base aliada). Esses
casos de corrupcao corroboram com as preocupagdes de Nogueira (2013) acerca dos problemas

enfrentados no Brasil com os congressistas e os partidos politicos.

Para o autor, em que pese causar em termos de recursos financeiros menos prejuizos

para 0 governo, a corrupcao dos agentes de escalGes inferiores é especialmente debilitadora,

2 Esquema de compra de votos de parlamentares, deflagrado no primeiro mandato do governo de Luis Indcio Lula da Silva (PT - Partido dos
Trabalhadores). Disponivel em: < http://www.infoescola.com/politica/mensalao/>. Acessado em 22/08/2017)

3 Petrolo foi 0 nome dado pela imprensa para o esquema de corrupgao da Petrobras mundialmente noticiado, onde partidos politicos e empresas
desviaram bilhdes de reais dessa empresa estatal do Brasil. Disponivel em: < http://www.infomoney.com.br/blogs/economia-e-
politica/economia-e-politica-direto-ao-ponto/post/4677218/especial-resumao-completo-sobre-operacao-lava-jato-petrolac>.  Acessado em
22/08/2017)



http://www.infoescola.com/politica/mensalao/
http://www.infomoney.com.br/blogs/economia-e-politica/economia-e-politica-direto-ao-ponto/post/4677218/especial-resumao-completo-sobre-operacao-lava-jato-petrolao
http://www.infomoney.com.br/blogs/economia-e-politica/economia-e-politica-direto-ao-ponto/post/4677218/especial-resumao-completo-sobre-operacao-lava-jato-petrolao
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pois atinge direta e adversamente o cidaddo. A extorsdo, por exemplo, ultraja o cidadao,
aumentando a sua desconfianga e indiferenca politica, 0 que tem consequéncias desastrosas

para a democracia.

Escandalos como o “petroldo”, em que pese a magnitude dos recursos, ndo teriam muito
impacto para a populacdo, na percepcdo da corrupgdo, caso ndo houvesse a liberdade de
imprensa e a solidez e independéncia das instituicdes responsaveis (Policia Federal, Receita
Federal do Brasil, Ministério Publico Federal e Justica Federal) que os tornaram visiveis para

toda a sociedade.

Entretanto, a desconfianca gerada por esses tipos de escandalos tende a aumentar e levar
a instabilidade de governos, o que gera mais corrup¢do na medida em que 0S apoios que se
precisam para a governabilidade acabam sendo cada vez mais baseados na troca de interesses,
na corrupgdo. Essa preocupacao € corroborada por Abranches (2005)

Mauro (2002) apresentou um estudo que aponta os efeitos da corrupgdo sobre os
investimentos e o crescimento econdmico. Os resultados do estudo indicaram que a corrupgéo
afasta os investidores, reduzindo os investimentos no Pais e, por consequéncia, o crescimento
econémico em geral. Além disso, o estudo revelou que a corrupcao altera a composicao das
despesas do governo, diminuindo a alocacdo de recursos para areas sensiveis, notadamente a

educacéo.

Mauro (2002) relacionou as consequéncias da corrupcao para um pais enfatizando seus

efeitos no crescimento econdmico.

a) reducdo do crescimento econdmico. O autor destaca que, em razdo do sigilo e da
incerteza do suborno, empreendedores externos e internos, tendo conhecimento que em
dado pais parte de seus lucros e investimentos futuros podem ter que serem usados para
0 pagamento de subornos, acabam alterando sua decisdo em investir ou ndo em

determinado pais;

Sobre essa afirmagcéo, € interessante para ilustrar essa preocupacéo do autor a declaragao

do CEO (Chief Executive Officer) da Phillips do Brasil ao site UOL, onde 0 mesmo ensina:

O Brasil infelizmente ndo esta no mesmo patamar de paises do primeiro escaldo da
Europa, EUA [no combate a corrupgdo]. Indiretamente isso atrapalha a gente no dia a
dia porque quando vocé faz um investimento, vocé espera um retorno, e quando vocé
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tem um pais com indice de corrupcdo alto ou um pais com instabilidade politica e
econdmica alta, vocé espera um retorno maior porque vocé tem um risco associado.
Entdo na préatica isso impacta a gente todo dia. (Disponivel em: <
https://www.uol/economia/especiais/entrevista-renato-garcia-carvalho-
philips.htm#pais-corrupto-tem-mais-risco-e-empresas-querem-garantia>.  Acessado
em 27/07/2017).

b) reducdo da eficiéncia dos fluxos de auxilios. Notadamente em paises pobres, a
corrupgédo reduz o crescimento econdémico, pelos desvios dos recursos oriundos de
organismos internacionais e doagbes de paises desenvolvidos, na medida em que 0s
projetos originais ndo serdo desenvolvidos em sua plenitude. Essa preocupacdo foi
externada pelos organismos multilaterais, notadamente o Banco Mundial, os quais

passaram a estabelecer critérios mais rigorosos na concessdo dos recursos;

c) perda na arrecadacdo. A corrupcdo, sob a forma de evasdo de impostos e/ou uso
indevido e seletivo de isen¢des arbitrarias, reduz a arrecadacdo e por conseguinte a
capacidade do governo em atender as demandas da sociedade. A consequéncia disso é
que pode ser necessario aumentar a carga tributaria para compensar essa perda na
arrecadacdo, o0 que cria um novo incentivo a corrupg¢do pelo aumento do custo para o

contribuinte.

Sobre esse ponto, releva mencionar os esforcos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID no sentido de apoiar financeiramente os paises membros na
implementacdo e aprimoramento de sua gestdo orcamentaria, administrativa e fiscal. No caso
do Brasil, foram celebrados contratos de empréstimos junto ao BID para o Programa Nacional
de Apoio & Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros — PNAFM*, Programa
Nacional de Apoio a Modernizagdo Administrativa e Fiscal dos Estados Brasileiros — PNAFE®
e 0 Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados
Brasileiros e do Distrito Federal — PNAGES®. Citados programas apoiam a modernizagdo dos

governos proporcionando melhorias na gestéo e arrecadagéo dos recursos.

4 0 Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros — PNAFM — faz parte da estratégia do Governo
Federal para a consolidacédo e o aperfeicoamento do pacto federativo constitucional, buscando o fortalecimento institucional dos 6rgéos
responsaveis pela gestéo administrativa e fiscal dos municipios brasileiros. (Disponivel em: <
http://www.ucp.fazenda.gov.br/pnafm/o-gue-e-0-pnafm-1>. Acessado em 08/08/2017)

50 Programa Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal para os Estados Brasileiros - PNAFE surgiu como resposta a inadiavel necessidade
de melhor aparelhnamento das méaquinas de administracdo tributiria e financeira dos Estados brasileiros. (Disponivel em: <
http://www.ucp.fazenda.gov.br/pnafe/atribuicoes >. Acessado em: 08/08/2017)

6 O Programa Nacional de Apoio & Modernizagéo da Gestéo e do Planejamento dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal - PNAGE — tem
como objetivo geral melhorar a efetividade e a transparéncia institucional das administracdes pdblicas dos Estados e do Distrito Federal, a fim
de alcancar uma maior eficiéncia do gasto ptblico. Disponivel em: < http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao-

publica/programas-e-projetos-de-gestao/apresentacao>. Acessado em: 08/08/2017)



https://www.uol/economia/especiais/entrevista-renato-garcia-carvalho-philips.htm#pais-corrupto-tem-mais-risco-e-empresas-querem-garantia
https://www.uol/economia/especiais/entrevista-renato-garcia-carvalho-philips.htm#pais-corrupto-tem-mais-risco-e-empresas-querem-garantia
http://www.ucp.fazenda.gov.br/pnafm/o-que-e-o-pnafm-1
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao-publica/programas-e-projetos-de-gestao/apresentacao
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao-publica/programas-e-projetos-de-gestao/apresentacao
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d) politica monetéria frouxa e indesejavel. Quando a corrup¢do assume a forma do uso
indevido e seletivo de financiamentos publicos a juros subsidiados, feitos por
instituicOes publicas, ela distorce a politica monetaria, podendo alimentar a inflacéo.
Situacdo evidenciada no Brasil, com o exemplo mais emblematico do Banco Nacional

de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES;

e) infraestrutura e servicos publicos inferiores. A corrup¢do em contratos
governamentais pode afetar a eficiéncia do gasto publico, na medida em que se permite
que concorrentes menos eficientes, em detrimento dos mais competentes, sejam 0s
responsaveis pela execucdo de obras e servicos, 0 que podem ocasionar a construgdo de
estradas, pontes, hidrelétricas etc. com qualidade técnica inferior, reduzindo o0s
beneficios originais previstos. A corrupc¢do pode permitir, também, que sejam utilizados
materiais de qualidade inferior, comprometendo a seguranca e durabilidade das obras.
Exemplos corriqueiros dessa situagdo sdo verificados nos municipios brasileiros, a

exemplo das vias publicas repletas de imperfeicdes e que rapidamente se desgastam, e

f) alteracdo na composicdo das despesas do governo. Funcionarios e politicos
responsaveis pelo orcamento do governo podem preferir aqueles tipos de despesas que
permitam obter maiores subornos e com menos riscos de serem descobertos.
Investimentos em obras “faradnicas” (grandes obras de engenharia) e singulares
(aquisicdo de armamento militar como submarinos, avifes de guerra, misseis;
plataformas petroliferas customizadas, refinarias de petréleo etc.) podem permitir
oportunidades mais rentaveis para a corrupcdo, seja pela materialidade envolvida, seja
pela especificidade da aquisicdo, o que dificulta a fiscalizacdo de 6rgdos de controle
pela falta de parametros de medicéo e comparagdo com os pregos de mercado. Investir
em aumento nos salarios dos funcionarios publicos, por exemplo professores, nao é
atrativo do ponto de vista do agente corrupto, assim como programas sociais que tenham

beneficiarios selecionados por critérios objetivos e ndo suscetiveis a escolhas arbitrarias.

Em seus estudos Mauro (2002) aponta que uma evolucao de um desvio-padréo no indice
de corrupgdo provoca o aumento dos investimentos em 4% do PIB e a elevagdo em 0,5% da
taxa anual de crescimento do PIB per capita. 1sso, segundo o autor, equivale a dizer que, em
uma escala de corrupcdo de zero a dez, a melhora da nota de um pais de seis para oito equivaleria

a esse crescimento nos investimentos e no PIB per capita. O resultado do estudo de Mauro
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(2002) aponta que boa parte do efeito da corrupcéo sobre o crescimento econémico se dé pelo

investimento, ou seja, quanto mais corrup¢ao menos investimento.

Os efeitos da corrupgdo sobre a composicdo dos gastos do governo sdo também
destacados por Mauro (2002). Corroborando com a ideia da maioria dos economistas, 0 autor
destaca o entendimento de que o nivel e o tipo de gasto do governo tém importante influéncia
no desempenho econémico. Alguns trabalhos sobre regressdes de paises significativos reuniram
evidéncias que permitem inferir uma relacdo positiva e direta entre as taxas de matricula e
sucesso escolar no desenvolvimento econémico dos paises. Entretanto, fica a ressalva que esses
trabalhos ainda ndo revelaram de forma conclusiva uma relagcdo entre investimentos em
educacdo e crescimento econdémico, em face de ndo se ter certeza de que os paises aplicam os
mesmos critérios na alocacdo de projetos em meio as diversas categorias de gastos

governamentais.

Examinando dados de um grupo representativos de 103 paises, 0 autor evidenciou que
a corrupcao pode reduzir os gastos governamentais com a educacdo em relacdo ao PIB. Mauro
(2002, p. 151) evidenciou que a “educacdo ¢ o unico componente das despesas publicas cuja
associacdo com o indice de corrup¢do permanece significativa no patamar de 95%”, ou seja,
dentro do intervalo de seguranca, demonstrando que 0s paises com maiores indices de

corrupcdo possuem menores investimentos em educacéo.

O estudo demonstrou também, embora com menos certeza do que com relagdo a
educacdo, que a saude também possui uma relacdo com a corrupcdo de forma negativa e

expressiva, ou seja, paises corruptos possuem menos investimento em relacdo ao PIB.

Mauro (2002) testou a hipotese de que a corrupcao tende a provocar maiores gastos de
capital por parte do governo, nas obras ditas “faradnicas”. Os resultados sugerem, em que
pesem ndo possuirem uma certeza inequivoca, de que uma melhora no indice de corrupgéo

coincide com uma diminuicdo na despesa de capital em relagéo ao PIB.

Com relacdo as medidas para o combate a corrupcdo, Rose-Ackerman (2002), pondera
que as medidas (reformas) a serem adotadas devem ser sopesadas no tocante aos seus custos e

beneficios marginais, ou seja, ndo se pode gastar indefinidamente no combate a corrupgéo.
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O combate a corrupcéo ndo deve o objetivo em si, mas parte de algo maior que vise a
criagdo de um governo eficiente. As reformas devem visar ndo somente a corrupgdo, mas os
reflexos negativos dela sobre o desenvolvimento e a sociedade, pois a corrup¢do generalizada

mais do que uma causa € um sintoma e revela um problema maior entre o Estado e a sociedade.

Para Rose-Ackerman (2002), a corrupcéo nunca podera ser eliminada completamente.
O controle total criaria um governo inflexivel e autocratico, além do alto custo envolvido para
a adocdo das medidas e dos controles, os impactos sobre as liberdades individuais dos cidadaos

e dos direitos humanos, em face das restrigdes e controles impostos, nédo se justificariam.

Klitgaard (1994), corroborando com o pensamento de Rose-Ackerman, reconhece que
a preocupacdo com o combate a corrup¢do ndo pode consumir todos os esforgos do governo
pois, além dos gastos envolvidos, esse foco num assunto especifico desvia a atencao e esforgos
para outros assuntos importantes e inadiaveis. Combater a corrupcao é apenas um dos deveres

que autoridades, politicos e legisladores tém.

Klitgaard (1994, p.45) apresenta uma demonstracdo pratica do que seria a “dose 6tima
de corrupcao”. Se pensarmos uma fung¢ao que relacione o custo social marginal de uma unidade
de corrup¢do com a soma total da atividade corrupta, a medida que aumenta a corrupcéo
maiores sd0 0S custos sociais para a sociedade, na forma de ineficiéncias, piora na distribuicéo
de renda e injusticas na alocacdo dos recursos. Porém, do lado do custo social do combate a
corrupcao, temos um raciocinio inverso, o custo maior se da quando existem poucos casos de
comportamento corrupto, pois a criacdo de estruturas e esforcos legislativos e de controle e
punicdo teriam alto custo social para combater a baixa incidéncia da corrupcao e os seus ainda
reduzidos custos sociais marginais. Entretanto, & medida que a corrupcdo se dissemina,
tornando-se sistémica, os custos marginais do aumento do combate séo cada vez menores pois
representam apenas um incremento nas estruturas ja existentes. A figura a seguir ilustra o

argumento do autor.
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Figura 2: Custo da corrupcao x custo de combater a corrupgéo
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Fonte: Robert Klitgaard (1994)

A interseccdo das duas linhas indica a melhor combinagdo entre 0 menor custo das

atividades corruptas e no combate a corrupgéo.

Segundo Rose-Ackerman (2002), existem duas razGes para se pagar suborno: a obtencao
de beneficios e a reducédo de custos. Para minimizar essa ocorréncia, deve-se reduzir o controle
e 0 poder dos agentes publicos que possibilitam esses ganhos. Uma das medidas para isso seria
implementar regras mais claras e que nao possibilitem tanta discricionariedade e proporcionar
a existéncia de varios agentes e com as mesmas competéncias para a tomada de decisdo, o que
diminui o poder individual dos agentes, haja vista que as empresas ou as pessoas diante de

situacdes de cobranca de suborno possam recorrer a outros funcionarios publicos.

Pode ocorrer, efetivamente, que as normas, o valor dos tributos e demais condicdes de
regulacdo pelo Estado ndo sejam de tal forma incentivadoras para 0 pagamento de subornos.
Entretanto, agentes podem criar situacGes de embaraco, dificuldades inexistentes, para vender
facilidades, provocando uma situacdo que possibilite o pagamento de subornos. Rose-
Ackerman (2002) sugere que para diminuir as situagdes que possibilitem o pagamento de

subornos deve-se atuar sobre os beneficios e 0s poderes de autoridades.

Para comecar, quanto maior a probabilidade de se detectar e punir a corrupg¢éo, menor
é a possibilidade de se obter beneficios. Quanto maior essa probabilidade, menos agentes
estardo disponiveis a aceitar ou solicitar subornos. Ademais, pelos riscos envolvidos, os

subornos cobrados podem chegar a uma tal magnitude que o corruptor ndo estara disposto a

pagar.
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A disposic¢éo que o corruptor tem para pagar subornos dependem da possibilidade que
a empresa tenha em adotar outras opgoes. Portanto, do lado do corruptor, se as empresas tiverem
opcdes podem deixar de pagar subornos. Rose-Ackerman (2002) exemplificou algumas dessas

situacoes:

a) corruptor tem a possibilidade de se obter os mesmos beneficios sem pagar subornos

mudando de jurisdi¢do ou de pais;
b) a representatividade do custo de se optar pelo caminho legal ao invés do suborno;

c) aimpossibilidade de se obter a tecnologia e um tipo de financiamento em outro local,

condicionando os negocios na jurisdicdo de determinado agente;

d) a possibilidade de se obter beneficios, sem o pagamento de subornos, por intermédio
de ameacas, intimidagdes, constrangimentos e outras formas de persuasdo sobre o

agente;

e) existéncia de diversos agentes, com as mesmas competéncias (concessdo de licenca,
realizacdo de vistoria, expedicdo de alvara etc), para 0s quais empresas possam ter acesso para

a consecucao de seus negdcios.

Para Rose-Ackerman (2002) a corrupcdo seria um sintoma e ndo a doenca em si.
Portanto, para combaté-la deve-se tratar as causas, tomar medidas que previnam 0 Seu
surgimento e ou crescimento, ao invés somente de remediar as suas consequéncias. As
dimensGes e a incidéncia da corrupgdo dependem de alguns fatores e o seu combate pressupde
medidas que interfiram nesses fatores. O quadro a seguir mostra as causas da corrupgéo e as

medidas correspondentes para 0 seu combate.



Quadro 2: Causas da corrupcdo X medidas de prevencéo

Causas

Beneficios disponiveis

Poder discricionario dos agentes

Baixo risco de deteccdo e

punicao

Poucas opcdes disponiveis para o

corruptor

Corrupgéo

Medidas de prevengéo

Atuar na diminuicdo e/ou

dificultar a  obtencdo  dos
beneficios sob controle dos

agentes;

Reduzir os poderes dos agentes

Elevar o custo dos subornos

Limitar o poder de negociacao das

autoridades

Fonte: Rose-Ackerman (2002)
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Para Rose-Ackerman (2002) as estratégias devem objetivar ndo somente a diminuicao

da corrupcdo, mas também as distor¢fes (ineficiéncia e injustica) que a corrup¢do revela.

Aumentando o0s riscos e custos da corrup¢do diminui-se consideravelmente a possibilidade do

pagamento de subornos. As medidas devem, ainda, proporcionar um beneficio aqueles agentes

honestos, podendo ser na forma de uma reforma no funcionalismo publico que permita:

a) 0 pagamento de salarios justos e compensadores;

b) a rotatividade de funcionarios para evitar que sempre a mesma pessoa Seja

responsavel por determinada atribuicéo;

c) restringir a remocdo de funcionarios a critérios técnicos, evitando com isso a

possibilidade dessa medida ser levada a cabo por conta de retaliacdo por parte de

superiores, e

d) privilegiar a promogao por merecimento.

Na mesma linha, as medidas devem estipular leis, normas e controles que possibilitem

aumentar a deteccdo, 0 castigo e a punic¢do tanto dos agentes corruptos como daquele que

corrompe, ou seja, atuar também “no outro lado do balcao” e ndo somente com os agentes

publicos.
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A autora ressalta que a punicdo, para ter efeitos de dissuasdo, deve ser proporcional a
gravidade do ato. Nesse particular, a Lei n® 12.846/2013, objeto desta pesquisa, proporciona
instrumentos de combate a corrupcdo, na medida em que estabelece punicdes as empresas, por
responsabilidade objetiva, ou seja, independente da apuracdo de causalidade da acdo das
pessoas ligadas as empresas. A mesma Lei estabelece, ainda, pesadas multas e a0 mesmo tempo
a possibilidade de reducdo das mesmas mediante a celebragéo de acordo de leniéncia que
possibilite a obtencdo de provas que auxiliem nas investigacdes e a adocao, pelas empresas, de

mecanismos de integridade que previnam atos de corrupcdo por parte de seus funcionarios.

Rose-Ackerman (2002) propfe algumas medidas para se combater a corrupgdo: a)
incentivo a liberdade de imprensa, ocasionando o aumento das fontes de divulgacéo e detecc¢éo;
b) incentivo e apoio a criacdo de organizacdes ndo governamentais de combate a corrupcao, e
c) incentivo ao controle social, adotando medidas que visem a dar transparéncia das acoes
governamentais e possibilitem ao cidad&o o acesso e fiscalizagéo.

Muitas dessas medidas preconizadas pela autora ja fazem parte da realidade do Brasil,
a exemplo de sistemas de gerenciamento financeiro, auditorias e divulgagéo dos resultados. O
Portal da Transparéncia do Governo Federal (http://www.portaldatransparencia.gov.br/) por

exemplo, o qual foi replicado em vaérias unidades da Federacdo, proporciona ao cidaddo uma
explicitacdo dos gastos realizados pelo poder publico (Governo Federal). De certo que isso ndo
é suficiente, por isso 0 Governo Federal, por intermédio da CGU, fomenta o controle social
para que as pessoas entendam a “linguagem” dos dados do sistema e saibam utilizar as

informac@es nele disponiveis.

No tocante a corrupcdo na politica, Rose-Ackerman (2002) propbe a reforma no
financiamento das campanhas, com predominancia de verbas publicas ou contribuicdes de
pessoas e organizagdes privadas. Na mesma linha, sugere a adogéo e/ou reforma de regras que
regulem conflito de interesses, a exemplo da vinculagcdo societéria e/ou empregaticia de
autoridade que tenha decisdo acerca de um processo cuja empresa que possua essa vinculagao

tenha interesse, dentre outros casos.

Sobre a preocupacdo da autora. Deve-se trazer a colagdo, com relagéo ao financiamento
de campanha no Brasil, que o Supremo Tribunal Federal - STF considerou inconstitucional o
financiamento eleitoral por parte de empresas, regra que passou a valer a partir da eleicdao de

2016, permitindo apenas doacOes de pessoas fisicas e do fundo partidario. No tocante a


http://www.portaldatransparencia.gov.br/
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mudanca nas regras relativas ao conflito de interesses, em apertada sintese tem-se que a Lei n°
12.813, de 16 de maio de 2013, definiu as situacbes que configuram esse tipo de conflito durante
e apés o exercicio de cargo ou emprego no Poder Executivo Federal. A CGU recebeu

importantes atribuicdes sobre o tema, como as func@es de fiscalizacdo, avaliacao e prevencao.

E sabido que existem variaveis e dificuldades na realizacio de processos envolvendo a
punicao de corruptos e corruptores, haja vista a dificuldade da obtencéo de provas, possibilidade
de recursos etc. Dessa forma, Rose-Ackerman (2002) sugere que as reformas estruturais a serem
implementadas devem levar em conta ndo sé o aumento da possibilidade de detecc¢do e castigo,
mas a efetiva punicdo. Sem tratar e interferir na causa estrutural e originaria, ou seja, a
quantidade de beneficios que estdo sob o controle dos agentes publicos, a corrup¢do podera se

retroalimentar.

Sobre 0 assunto levantado pela autora, é importante trazer novamente a baila os ditames
da Lei n®12.846/2013 e seus avanc¢os no tocante a responsabilizacao objetiva das empresas. Por
ter efeitos na esfera administrativa e civil, tem um prazo para aplicacéo das san¢des menor, haja
vista que ndo se submete a demorados processos no Poder Judiciario. Ademais, as elevadas
multas pecuniarias previstas, a imposicdo de san¢gdes como inidoneidade para contratar com o
servico publico, e a consequente impossibilidade de obtencdo de crédito junto a instituicdes

financeiras publicas, sdo fatores que podem alterar os incentivos a corrupcao.

Para Rose-Ackerman (2002) ¢é fato que procedimentos na arrecadagdo de impostos sdo
suscetiveis a gerarem incentivos, mas mesmo assim ndo é possivel evitar esses riscos pela via
da eliminacéo da atividade pelo governo. Entretanto, algumas medidas podem concorrer para a
reducdo dos incentivos, a exemplo da simplificacdo da legislacdo tributaria, melhorias no
entendimento nas normas, aumentar a concorréncia na burocracia, ou seja, 0
contribuinte/cidaddo poder recorrer a diversos agentes para obter a mesma prestacao de servigo,

evitando a concentracdo do poder de negociacéo a uns poucos funcionarios.

Para Klitgaard (1994) fatores culturais e raciais ndo sdo causas basicas da corrupgéo,
mas para o0 seu enfrentamento deve-se levar em conta essas variaveis. O autor discorda que
determinados paises estariam fadados a viver sob corrupcdo em face dessas variaveis, mas
reconhece que o0s paises em desenvolvimento sdo mais vulnerdveis em face da

representatividade do setor publico na sociedade, desempenhando funcBes que nos paises
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desenvolvidos sdo realizadas pela iniciativa privada, portanto, ndo sendo atividades

monopolistas.

Em que pese essa maior vulnerabilidade dos paises em desenvolvimento, o autor
reconhece que a preocupagdo com o combate a corrupgdo ndo pode consumir todos os esforgos
do governo, pois além dos gastos envolvidos, esse foco num assunto especifico desvia a atengéo
e esforcos para outros assuntos importantes e inadiaveis. Combater a corrupc¢do € apenas um

dos deveres que autoridades, politicos e legisladores tém.

Em seus estudos sobre a atuagdo do Banco Mundial — BIRD no combate e prevencéo da
corrupgdo, por intermédio do financiamento de programas de governanca e reformas legais,
Schneider (2012) revelou que o alcance dessas medidas tem sido limitado a pequena corrupgéo.
Sobre pequena corrupg¢do, o autor ensina que a mesma esta relacionada a fragilidade do mercado
e das instituicGes, tipicas de paises menos desenvolvidos, o que cria um ambiente propicio ao
surgimento de incentivos aos burocratas que possuam algum poder discricionario (autorizagdes,
licencas, inspeces etc.). A pequena corrupcao gera perda de receitas do setor publico, distorce
a atividade econdmica, pois privilegia aqueles que pagam suborno ou propina, e prejudica a
prestacdo de servicos publicos, seja pela reducdo dos recursos disponiveis seja pela ma

qualidade dos servicos prestados.

Schneider (2012) afirma que a grande corrupgéo atinge os escaldes superiores, aqueles
que formulam as estratégias de governo e elaboram e julgam as leis, privilegiando geralmente
setores monopolistas ou oligopolistas e distorcendo gravemente o mercado, afetando com isso
o desenvolvimento econdmico. Segundo Schneider (2012), o Banco Mundial, por raz6es muitas
vezes politica, até por ser um orgéo multilateral, contando com a participacao de varios paises,

ndo foi capaz de induzir a mudanga nas causas da grande corrupcao.

De todo o exposto, verifica-se que as causas e consequéncias da corrupgdo apontadas
pelos autores citados foram de certa forma criando consensos, assim como as medidas para o
seu combate. Diversas medidas de combate & corrupgdo poderiam ser objeto de estudos, haja
vista os seus diferentes impactos sob as diversas causas. Ademais, as mesmas medidas,
dependendo do nivel de institucionalizacdo de determinado pais e outras caracteristicas
préprias, podem ter resultados diferentes. Da mesma forma, poder-se-ia escolher uma érea,

setor da economia ou 6rgédo que fosse influenciado direta ou indiretamente por essa medida.
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O estudo dos impactos da Lei n° 12.846/2013 justifica-se porque trata-se de um
instrumento de combate a corrupgdo que proporciona simultaneamente uma multiplicidade de
medidas anticorrupcdo. Ao tempo em que aumenta a punicdo, pela possibilidade de
responsabilidade objetiva e pelo alto valor das multas previstas; proporciona a obtencdo de
provas de modo célere a investigacdo, favorecendo a deteccdo de mais atos ilicitos, por
intermédio do acordo de leniéncia. Por fim, esse mesmo acordo, pelos beneficios condicionais
que oferece, atua como um incentivo a adogcdo de mecanismos de compliance pelas empresas,

proporcionando em tese uma melhora no ambiente empresarial.

Como os efeitos na sociedade sdo mais a médio/longo prazo, preferiu-se estudar os
impactos da LAC num 6rgédo do Estado ligado diretamente ao combate a corrupgéo, no caso a
CGU, a qual, pelas competéncias que lhe foram conferidas pela Lei, sofreu mudancas quase
que imediatamente em suas atividades. O estudo da adeséo de empresas privadas a programas
de compliance permite uma andlise, inicial é verdade, mas que pode revelar uma mudanca de

comportamento empresarial.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Na condicéo de servidor da CGU ha mais de 23 anos, tendo trabalhado tanto no 6rgéo
central como numa regional, além de ter ocupado funcdo comissionada por quase uma década,
causou inquietacdo como uma lei, conhecida como “lei anticorrupg¢ao” ou “lei da empresa
limpa”, ensejaria mudancgas nas atividades da organizacdo em que trabalho e em organizacgdes

privadas.

Importa mencionar o lugar social do pesquisador, pois nédo se acredita em neutralidade
na pesquisa hermenéutica. E é com o olhar de um profissional da CGU que foi delimitada a
tematica, escolhida as técnicas de coleta e andlise de dados. Deixar claro a relacdo do
pesquisador com a tematica permite explicitar que as analises da pesquisa qualitativa, mesmo
prezando pela cientificidade, consideram subjetividades que talvez ndo fossem analisadas da
mesma maneira caso 0 estudioso ndo vivenciasse cotidianamente o trabalho na CGU. Um
empresario, por exemplo, podera interpretar os resultados encontrados de maneira distinta. Tais
divergéncias, possiveis em qualquer estudo seriamente desenvolvido, ndo minoram sua

relevancia, ao contrario, ganha corpo ao possibilitar diversidade de reflexdes.

A perspectiva hermenéutica, segundo Smith (1994), compreende que a experiéncia
humana esté atrelada ao contexto sociocultural e que é dificil conceber uma linguagem nas
ciéncias sociais que exclua este contexto, quer seja pelos valores do pesquisador, quer pelos do
grupo estudado. Enguanto na abordagem nomotética ha convicgdo de que o pesquisador é
desinteressado e critico, na ideografica, ao contrario, a afirmacdo é no sentido de que o
pesquisador assume uma posi¢ao critica, sem conseguir se desvencilhar do fato de que esta
implicado no processo de investigagdo. Sua maneira de olhar e interpretar o fendbmeno é
contextualizada individual, social, cultural e historicamente. Congruente com Smith (1994),

considerou-se oportuno mencionar o lugar sociocultural e histérico do pesquisador.

Optou-se por desenvolver uma pesquisa qualitativa, ja que se faz necessario investigar
os servidores da CGU em geral e os relacionados a conducdo dos processos previstos da lei
anticorrupcdo, bem como a mudanga de comportamento das empresas privadas em face da
LAC. Ouvir as partes implicadas na implementacao da lei anticorrupcao, ensejando visibilidade
a voz dos entes envolvidos no combate a corrup¢do, permite uma analise mais significativa,

minuciosa e detalhista, ndo possibilitada por pesquisas quantitativas. Uma das vantagens da
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abordagem qualitativa é que ela oferece diferentes possibilidades de se estudar o fenémeno,
permitindo anélise de qualidade e pormenorizada.

Esta pesquisa, todavia, € estudo exploratdrio, descritivo, transversal que utiliza
ferramentas qualitativas de investigacdo. Para a realizacdo dessa pesquisa atinente aos impactos
da Lei n° 12.846/2013 no servigo publico, optou-se pelo estudo de caso na organizacdo CGU.
Para Yin (2005, p. 32-33), um estudo de caso é:

Uma investigacdo empirica que investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu
contexto de vida real, especialmente quando os limites entre o fenémeno e o contexto
ndo estdo claramente definidos. A investigacdo de estudo de caso enfrenta uma
situacdo tecnicamente Unica em que havera muito mais varidveis de interesse do que
pontos de dados e, como resultado, baseia-se em varias fontes de evidéncias, com os
dados precisando convergir em um formato de tridngulo, e, como outro resultado,
beneficia-se do desenvolvimento prévio de proposi¢oes tedricas para conduzir a coleta
e a analise de dados.

E oportuno salientar que o estudo teve inicio com a pesquisa bibliografica em livros,
teses, dissertacGes e artigos publicados em revistas ou periddicos que trataram da tematica para
que, de posse dos trabalhos previamente desenvolvidos, se pudesse realizar uma selecdo de
producdes cientificas nacionais e internacionais relevantes, de modo a assegurar 0 suporte
teodrico e o ineditismo da pesquisa. Posteriormente, o trabalho de campo foi iniciado junto a
CGU, em Fortaleza e Brasilia, colhendo informaces sobre os fundamentos que embasaram a
elaboracdo da Lei anticorrupcdo, os antecedentes da Lei, os modelos estudados e os agentes
envolvidos, as reverberacdes da LAC no ambito da CGU, as dificuldades encontradas e as

perspectivas futuras, dentre outros aspectos.

Visto que o construto corrupcdo é multidimensional, interessa utilizar o pluralismo
metodoldgico para coleta de dados. Em vista disso, foram utilizadas as seguintes técnicas de

coleta de dados: pesquisa documental e entrevista tematica com roteiro semiestruturado.

A pesquisa documental foi iniciada em Fortaleza com a leitura do Projeto de Lei n°
6.826/2010, emendas e discussdes no processo legislativo correspondente que resultou na Lei
n°® 12.846/2013, sua regulamentacdo e alteragcdes posteriores; legislagédo anticorrupgdo em
outros paises; convencOes internacionais que tratam da tematica combate a corrupgdo e
legislagdo nacional correlata a tematica. Por se tratar de mateéria sigilosa, ndo foi dado acesso
aos processos de apuracdo de responsabilidades — PAR e acordos de leniéncia, mas foram
fornecidas informagdes acerca dos processos (quantidade, historico etc.). Foi verificado,

também, os resultados do Programa da CGU para fomento do compliance no ambito de
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empresas publicas e privadas, denominado pré-ética. O objetivo dessa analise foi descrever o
comportamento em relacdo a adesdo das empresas a programas de compliance e/ou de
integridade, procurando identificar o crescimento do interesse das empresas na adocao dessa

pratica.

Foi investigada, nos registros documentais, a efetividade da Lei até agosto de 2017, no
sentido de se verificar os processos instaurados e proceder as entrevistas com 0s atores desse
processo na CGU e em outras instancias. N&o foi identificada a recuperacdo de valores até o
momento, haja vista que foram homologados apenas dois acordos de leniéncia pela CGU. O
primeiro’, ainda no ano de 2016, foi subscrito conjuntamente com o Ministério Publico Federal,
AGU e Petrobras S/A, com a empresa holandesa SBM Offshore, mas ndo foi homologado pela
52 Camara de Combate & Corrupcdo da PGR. O segundo®, celebrado, em 10/07/2017, com a
empresa UTC engenharia S/A, e contanto com a participacdo da AGU, prevé o ressarcimento
de R$ 575 milhdes.

As entrevistas tematicas versaram sobre os seguintes topicos: 1) participacdo da CGU
na elaboracdo e discussdo do projeto de lei que deu origem a LAC, anélise de vetos e elaboragédo
do decreto regulamentador; 2) opinido acerca da estrutura disponivel para o desempenho das
atividades a seu cargo; 3) opinido sobre a expertise da CGU em executar as competéncias que
Ihe foram delegadas; 4) as dificuldades encontradas no processo (internas, institucionais etc.),

e 5) proposicdes para o aperfeigoamento do processo.

As entrevistas foram presenciais e realizadas em Fortaleza e Brasilia, junto a nove
pessoas, incluindo profissionais da CGU responsaveis diretamente pela elaboracdo do projeto
de lei, na discussdo no Congresso Nacional, analise dos vetos, elaboracdo do decreto e na
conducdo dos processos atinentes a apuracdo de responsabilidades e acordos de leniéncia,
membros das comissdes responsaveis pelos PAR e acordos, Secretarios Executivos e Ministros

da CGU, membro do Ministério Publico de Contas e Advogado da Unido.

A intencdo dessa coleta de dados foi identificar e compreender os fundamentos que
embasaram e as circunstancias em que foi elaborado o projeto de lei, as mudancas ocorridas na

estrutura e nas atividades da CGU para atender as novas demandas, as dificuldades encontradas

" Disponivel em: www.cgu.gov.br/noticias/2016/07/ministerio-da-transparencia-celebra-acordo-de-leniencia-com-a-sbm-offshore. Acessado
em:31/07/2017.

8 Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/07/cqu-e-agu-assinam-acordo-de-leniencia-com-o-utc-engenharia. Acesso em
27/07/2017)



http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/07/ministerio-da-transparencia-celebra-acordo-de-leniencia-com-a-sbm-offshore
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/07/cgu-e-agu-assinam-acordo-de-leniencia-com-o-utc-engenharia
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na execugdo das competéncias que lhe foram delegadas pela Lei (internas, institucionais,
politicas, econémicas etc.), as lacunas e avancos obtidos na viabilizagdo da lei anticorrupcéo e,

por fim, proposicdes para o aperfeicoamento do processo.

As narrativas orais foram gravadas, transcritas, textualizadas e validadas pela técnica
geradora de estrutura do discurso fundamentada em Flick (2009). Esta técnica, permitindo uma
reconstrucdo por via da releitura das transcricdes das entrevistas e interpretacdes partilhadas
com o informante, proporciona um processo de validacdo comunicativa da interpretacdo das

entrevistas.

Com relacdo a entrevista, a vantagem desta técnica € que ela pode oferecer subsidios
para comparar evidéncias coletadas com outras fontes a fim de ampliar a confiabilidade do
estudo, além de oferecer diferentes olhares sobre o0 evento. Outra vantagem da entrevista sobre
outras técnicas é que ela permite a captacdo imediata e corrente da informacdo desejada,
praticamente com qualquer tipo de informante e sobre os mais variados topicos. (LUDKE;
ANDRE, 1986).

A entrevista dirigida em pesquisa é um tipo de comunicacao entre um pesquisador que
pretende colher informacg6es sobre fendmenos e individuos que detenham essas informacoes e
possam emiti-las. (CHIZZOTTI, 1995).

Ao considerar que tanto os dados objetivos dos documentos, bem como os das
entrevistas tematicas com os profissionais da CGU e de outros 6rgaos, sdo fontes pertinentes
para compreender a aplicabilidade, sucessos e lacunas da legislagdo anticorrupcao, a interface
entre as metodologias de coleta de dados se faz necessaria. Ademais, a pluralidade
metodoldgica pode estar presente em uma Unica pesquisa com a finalidade de complementar os
enfoques, objetivando que o estudo se revele com mais clareza e maior fidedignidade
(ANGUERA, 2006), principalmente quando o estudo pretende ser holistico e discutir
hermeuticamente um construto complexo: corrupcdo, mais especificamente o combate a

corrupgéo.

Assim posto, a interface metodoldgica entre analise documental e entrevistas possibilita
a complementaridade dos resultados obtidos e maior riqueza na sua discussao. Ou seja, permite
comparar ndo apenas dados objetivos, mas aprofundar sua analise desde a percepgdo dos

profissionais envolvidos.
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Para analisar os dados coletados foi realizada a interface entre: 1) a analise documental
— leitura da legislacdo correlata com o tema, legislagdes de outros paises, legislacdo correlata
nacional e as convencges internacionais que deram impulso a mudancas legislativas pelos
estados partes; e 2) as entrevistas com os profissionais da CGU e outros 6rgdos. Minayo (2005)
defende a utilizacdo da correlacdo entre técnicas pelo fato de que seus usos tornam possivel
interacdo, critica intersubjetiva e comparagdo entre os resultados obtidos com as técnicas

utilizadas.

Com base na analise documental e nas entrevistas realizadas se buscou chegar ao
objetivo da pesquisa: compreender como a Lei n°® 12.846/2013 alterou o trabalho da CGU e
suas reverberacdes em organizacGes particulares, por meio da ado¢do do programa de

integridade.

A descodificacdo de um documento pode utilizar-se de diferentes procedimentos para
alcancar o significado profundo das comunicac@es nele cifradas. A escolha do procedimento
mais adequado depende do material a ser analisado, dos objetivos da pesquisa e da posicao
ideoldgica e social do analisador (CHIZZOTTI, 2006, p. 98).

Importa esclarecer que a pesquisa respeitou todos os principios éticos, para isso, antes
do inicio da coleta de dados com os profissionais da CGU e outros atores, os objetivos da
pesquisa serdo explicitados esclarecendo que a participacdo foi voluntéria, assegurado sigilo
quanto as identidades. Para acesso aos dados sobre os processos de responsabilizacdo e de
acordos de leniéncia na CGU foram feitas solicitacbes formais e requerimentos com base na
Lei n®12.527/2011 (lei de acesso a informacéo).
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 ANALISE DOCUMENTAL

4.1.1. A CGU, Historico e Interface no Combate a Corrupcéo

A CGU foi criada sob o nome de Corregedoria-Geral da Unido em 02/04/2001, por
intermédio da Medida Provisdria n® 2.143-31, que alterou dispositivos da Lei n® 9.649, de 27
de maio de 1998, a qual dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios. Nessa época a CGU possuia em sua estrutura basica apenas o Gabinete, a

Assessoria Juridica e a Subcorregedoria-Geral.

As competéncias a época se restringiam a atividades tipicas de correi¢do: dar o devido
andamento as representacdes ou dendncias fundamentadas que receber, relativas a lesdo, ou
ameaga de lesdo, ao patriménio publico, velando por seu integral deslinde. A época ja se definia
a atuacdo da Corregedoria como 6rgao central, definindo competéncias para, sempre que
constatada omissdo da autoridade competente, requisitar a instauracdo de sindicancia,
procedimentos e processos administrativos outros, e avocar aqueles ja em curso em 6rgéo ou
entidade da Administracdo Publica Federal, para corrigir-lhes o andamento, inclusive

promovendo a aplicacdo da penalidade administrativa cabivel.

Referida norma legal estabeleceu que a Corregedoria-Geral da Unido encaminharia a
Advocacia-Geral da Unido os casos que configurassem improbidade administrativa e todos
quantos recomendassem a indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao eréario e outras
providéncias a cargo daquela Instituicdo. A mesma norma estabeleceu que a Corregedoria-
Geral da Unido poderia provocar, sempre que necessaria, a atua¢do do Tribunal de Contas da
Unido, da Secretaria da Receita Federal, dos 6rgdos do Sistema Federal de Controle Interno, e,
ainda, quando houvesse indicios de responsabilidade penal, o Departamento de Policia Federal
e 0 Ministério Publico, inclusive quanto a representacbes ou denuncias que se afigurassem

manifestamente caluniosas.

Posteriormente, por intermédio do Decreto n° 4.177, de 28 de marco de 2002, foram
transferidas para a Corregedoria-Geral da Unido as competéncias e as unidades administrativas
da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério da Justica. Com o Decreto, a
Secretaria Federal de Controle Interno passou a compor a estrutura da Corregedoria-Geral da

Unido. Para Santos (2009), a incorporacao da Secretaria foi uma medida salutar, pois trazia
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atribuicBes constitucionais (art. 70 e 74 da Constituicdo Federal) a um 6rgao recentemente

criado, fortalecendo os mecanismos de institucionalizagao.

Com o advento da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, a qual dispbe sobre a
organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e d& outras providéncias, a
Corregedoria-Geral da Uni&o foi transformada em Controladoria-Geral da Unié&o.

Posteriormente, o Decreto n° 5.683, de 24 de janeiro de 2006, aprovou a Estrutura
Regimental e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Funcdes Gratificadas da
Controladoria-Geral da Unido, e deu outras providéncias. Com a criacdo da Secretaria de
Prevencdo da Corrupcdo e Informacdes Estratégicas (SPCI) a CGU passou a contar com a

estrutura praticamente idéntica a atual.

Em face da edicdo de novos instrumentos legais, dentre os quais destaca-se a Lei n°
12.527/2011 (lei de acesso a informacéo), Lei n® 12.813/2013 (lei do conflito de interesse) e a
Lei n® 12.846/2013 (lei anticorrup¢do ou lei da empresa limpa) que criaram novas
competéncias, a CGU passou a contar com uma nova estrutura administrativa, conforme

previsdo contida no Decreto n° 8.109, de 17 de setembro de 2013.

Destaque para as mudancas na Secretaria de Prevencdo da Corrupgéo e Informacdes
Estratégicas (SPCI) que passou a se chamar Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da
Corrupcéo (STPC) e dispor de uma estrutura compativel com a dimenséo e relevancia de suas
novas competéncias, na formulacdo, coordenacdo e fomento a programas, acdes e normas
voltados a prevencao da corrup¢do e a promogdo da transparéncia, do acesso a informacéo, da
conduta ética, da integridade e do controle social na administracao publica e na sua relagdo com

0 setor privado.

Em face das mudancas e a assuncao de responsabilidades, a STPC passou a contar com
duas diretorias: a) Transparéncia e Controle Social, a qual possui duas coordenacdes
subordinadas (Coordenacgdo-Geral de Cooperacdo Federativa e Controle Social e a
Coordenagdo-Geral de Governo Aberto e Transparéncia); e b) Promocdo da Integridade,
Acordos e Cooperagdo Internacional, a qual abrange a Coordenacdo-Geral de Acordos e

Cooperacao Internacional e a Coordenacg@o-Geral de Integridade.
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A Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), além de passar a contar com o cargo de ouvidor-
geral adjunto, passou a contar com uma area encarregada de avaliar 0s recursos apresentados a
CGU por conta da lei de acesso a informacao: a Coordenacdo-Geral de Recursos de Acesso a

Informacéo.

A Corregedoria-Geral da Unido (CRG) também foi contemplada pelo Decreto n°
8.109/2013 com a criacdo de duas coordenacgdes-gerais: a de Monitoramento de Processos
Disciplinares e a de Responsabilizacdo de Entes Privados; essa ultima ficou responsavel pela
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, conforme prevista essa competéncia para a
CGU na Lei n° 12.846/2013.

A Lei n®13.341, de 29 de setembro de 2016, alterou as Leis n° 10.683, de 28 de maio
de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e
11.890, de 24 de dezembro de 2008, revogou a Medida Provisoria n® 717, de 16 de marco de
2016, e criou o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido -
CGU. Referida Lei transferiu as competéncias, 0s 0rgdos e entidades supervisionadas da
Controladoria-Geral da Unido para o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido - CGU.

O Decreto n° 8.910, de 22 de novembro de 2016, aprovou a estrutura regimental, e o
quadro demonstrativo dos cargos em comissdo e das funcdes de confianca do Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido — CGU, remanejou cargos em
comissdo e funcbes de confianga e substituiu cargos em comissdo do grupo de direcdo e

assessoramento superiores — DAS por func¢Bes comissionadas do Poder Executivo - FCPE.

Por fim, a Medida Provisdria n® 782, de 31 de maio de 2016, alterou a denominacéo do

Orgéo para Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uni&o — CGU.
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A estrutura atual da CGU esté representada pelo organograma a seguir.

Figura 3: Organograma da CGU

Ministro de Estado
Ministro de Estado da Transparéncia, Fiscalizacao
e Controladoria-Geral da Unido - CGU

Conselho de Transparéncia Comissdo de Comissao de Coordenagao
Plblica e Combate a Corrupgao - Coordenagao de Correigdo de Controle Interno
CTPCC : cCcC ccal
Consultoria Juridica Gabinete Diretoria de Pesquisas
CONJUR GM e InformagOes Estratégicas
Secretaria-Executiva DIE
SE
b ) Observatério da Assessoria de Assessoria para
Gabinete Despesa Piblica  Comunicagdo Social Assuntos Internacionais
SE/GAB ODP ASCOM AINT
Diretoria de Flanejamento e Diretaria de Diretoria de
Desenvolvimento Institucional Tecnologia da Informagdo  Gestao Interna
DIPLAD DTl DGl
Secretaria de Transparéncia Ouvidoria-Geral Caorregedoria-Geral Secretaria Federal
e Prevencdo da Corrupgio da Unida da Unido de Cantrole Interno
STPC aau CRG SFC

Controladorias Regionais
nos Estados

O organograma do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU)
demonstra a sua estruturacdo em quatro unidades finalisticas, que atuam de forma articulada,
em acOes organizadas entre si: Secretaria de Transparéncia e Prevencéo da Corrupgéo (STPC),
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), Corregedoria-Geral da Unido (CRG) e
Ouvidoria-Geral da Uniéo (OGU).
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A Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupcao (STPC) atua na formulagéo,
coordenacgdo e fomento a programas, acdes e normas voltados a prevencdo da corrupgdo na
administracdo publica e na sua relagdo com o setor privado. E a responsavel pelas avaliacdes
dos programas de integridade das empresas nos acordos de leniéncia e promove, dentre outras
atribuic@es, a cooperagdo com 0Orgdos, entidades e organismos nacionais e internacionais que

atuam no campo da prevencéo da corrupgao.

A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) exerce as atividades de érgéo central do
sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, previstas na Constituicdo Federal (art.
70 e 74). Por essas competéncias, fiscaliza e avalia a execugdo de programas de governo,
inclusive acOes descentralizadas a entes publicos e privados realizadas com recursos oriundos
dos orcamentos da Unido; realiza auditorias e avalia os resultados da gestdo dos administradores
publicos federais; apura denuincias e representacdes; exerce o controle das operacgdes de crédito;

e, também, executa atividades de apoio ao controle externo.

Ja a Corregedoria-Geral da Unido (CRG) atua no combate a impunidade na
Administracdo Publica Federal, promovendo, coordenando e acompanhando a execucdo de
acOes disciplinares que visem a apuracdo de responsabilidade administrativa de servidores
publicos. Nessa seara, exerce na CGU também a competéncia de realizar 0os processos
administrativos de responsabilizacdo — PAR previstos na Lei n® 12.846/2013. Como 6rgéo
central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal (SisCOR), atua na capacitacdo de
servidores dos diversos 6rgaos para composicao de comissdes disciplinares e realiza seminarios
com o objetivo de discutir e disseminar as melhores préaticas relativas do exercicio do direito

disciplinar.

A Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) exerce a supervisdo técnica das unidades de
ouvidoria do Poder Executivo Federal, orientando a atuagéo das unidades de ouvidoria dos
orgédos e entidades do Poder Executivo Federal e examinando manifestacGes referentes a
prestacdo de servicos publicos. Na CGU tem atribui¢fes relacionadas também a Lei n°
12.527/2011 (lei de acesso a informagéo) e Lei n® 12.813/2013 (lei do conflito de interesses).

Ainda sobre a Lei n® 12.846/2013, tem-se a informar que os acordos de leniéncia sao
processados numa estrutura pertencente a Secretaria Executiva da CGU, a qual coordena os

trabalhos desenvolvidos pelas comissfes responsaveis.
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4.1.2 Antecedentes da Lei Anticorrupcao
4.1.2.1 A legislacdo anticorrupgdo em outros paises

Legislacdo precursora no combate & corrupgdo, o Foreign Corrupt Practices Act®
(FCPA) é uma lei americana anticorrupgdo para empresas deste Pais que atuam no exterior. Foi
promulgada pelo Congresso dos EUA em 1977 em decorréncia dos desdobramentos das
investigacOes sobre o escandalo denominado watergate, que identificou o pagamento, por parte
de empresas americanas, de suborno a agentes publicos no exterior. Essa lei visa a criar san¢es
civeis, administrativas e penais no combate a corrup¢do no comércio internacional e se aplica
tanto a pessoas como a empresas americanas que, em atividade comercial no exterior, utilizam
de corrup¢do do poder publico estrangeiro para obter ou reter transacdes comerciais naquele
pais.

Inicialmente, somente os Estados Unidos da América adotou esse tipo de legislacdo, o
que ocasionou uma condigéo desigual para as empresas americanas em relacdo a empresas de
outros paises, haja vista que ndo havia o impedimento do pagamento de suborno pelas empresas
de outras nacionalidades.

Para corrigir essa distorcao, e difundir o combate a pratica de suborno e outras medidas
de corrupcdo, foram empreendidos pelos americanos esforcos diplomaticos no sentido de
pressionar 0s organismos internacionais e paises em geral a adotarem legislacdo similar com o
intuito de combater a pratica de suborno e outras medidas de combate a corrupcéo,
proporcionando com isso igualdade de competicdo para as empresas americanas.

Dentre as legislacdes anticorrupcao de outros paises, deve-se se destacar a UK Bribery
Act!® (UKBA), uma lei do Reino Unido para o combate e prevencao a corrupgo e considerada
uma das legislacbes mais severas do mundo no que respeita ao combate & corrup¢do nas
empresas. Essa legislacéo foi adotada pelo Parlamento britanico em abril de 2010 e entrou em

vigor em julho do ano seguinte.

Uma das inovacOes desta legislacdo foi a introducdo do crime relativo a falha das

empresas na prevenc¢do da corrupcao, na medida em que enfatiza os beneficios da prevencgéo

° Disponivel em: < https://www.justice.gov/criminal-fraud/foreign-corrupt-practices-act>. Acessado em 16/06/2016.
10 Disponivel em: < https://www.justice.gov.uk/downloads/legislation/bribery-act-2010-guidance.pdf>. Acessado em 16/06/2016.



https://www.justice.gov/criminal-fraud/foreign-corrupt-practices-act
https://www.justice.gov.uk/downloads/legislation/bribery-act-2010-guidance.pdf
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em vez da mera repressdo, conduzindo as empresas a uma necessidade de implementagéo de

normas e procedimentos internos anticorrupgao, o conhecido programa de compliance.

A seguir apresenta-se um quadro comparativo entre as legislacdes citadas e a Lei n°

12.846/2013.
Quadro 3: Comparativo entre legislacdes anticorrupgédo
Aspecto FCPA (EUA) UKBA (Reino Unido) Lein®12.846
Corrupcao de | SIM SIM SIM
funcionario publico
estrangeiro
Corrupgéo de | SIM NAO SIM
funcionario publico
nacional
Obrigagbes de manter | SIM NAO NAO
livros e registos
Outros atos proibidos NAO Corrupcéo privada Fraude em licitacBes e

contratos publicos

Tipo de | Criminal e Civil Criminal Administrativo e Civil
Responsabilidade

Responsabilidade Somente na esfera civil | SIM, por falha na | SIM

Objetiva prevencdo da corrupcdo

Pagamentos de | Permitido Proibido Proibido

facilitacdo

Multas e outras sanc¢Ges

Violagdo relacionada a
corrupgdo: multas de até
US$ 5 milhdes por
violacéo. Violagdo
relacionada a livros e
registros: multa de até
US$ 25 milhdes por
violaglo. Multas/penas
de prisdio para 0s
individuos. Restituicdo

Multas ilimitadas

Pena de prisdo para 0s
individuos

Restrigdes para
contratar com o poder
publico

Multas de até 20% do
faturamento bruto do
ultimo exercicio
anterior ao da
instauragdo do processo
administrativo ou até R$
60 milhdes de reais
guando ndo for possivel
esse calculo, proibicgao
de receber incentivos,

cooperacao

do dobro do valor do publicacdo
beneficio obtido ou extraordindria da
solicitado.  Restricbes sentenca condenatoria,
para contratar com 0 suspensdo  de  suas
Poder Publico, acdes atividades etc.
judiciais,
monitoramento de
compliance etc.

Atenuacdo das sancbes | SIM (de acordo com | SIM (defesa por falhana | SIM

pela  existéncia de | USSG) prevencao da

programa de corrupcao)

compliance

Atenuacdo das sancbes | SIM (funcionalmente e | SIM (limitado) SIM (acordo de

pela auto revelacdo e | de acordo com USSG) leniéncia)

Fonte: elaboragéo propria.
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As maiores diferengas entre as trés legislagdes anticorrupgéo estéo relacionadas ao tipo
de ordenamento juridico de seus paises de origem e as suas instituicbes. No caso do Brasil, &
excecao de crimes ambientais, ndo é admissivel a responsabilidade objetiva no campo penal. A
legislacdo brasileira, diferentemente da estrangeira, conferiu competéncias a érgéos e entidades

gue n&o atuam no campo penal.

De certo que a Lei n® 12.846/2013, por ter inspiragdo em modelos internacionais, possa
remontar ao “Formalismo no Brasil” descrito por Guerreiro Ramos (1966). O autor aponta o
formalismo como uma estratégia de modernizacéo institucional e de construcdo nacional. Para
0 autor, em paises como o Brasil, 0s quais estdo em uma situacdo menos evoluida politicamente
do que as sociedades mais desenvolvidas, os politicos locais acabam optando por se espelharem
em leis de nacBGes de mais tradicdo democratica, mais maduras, como os Estados Unidos,

Inglaterra e Franga.

O autor defende que a construcdo das instituicbes de um pais ndo deveria tornar-se uma
simples transplantacdo de leis de outras na¢es mais maduras. Assevera que 0s trés poderes nas
nacOes mais maduras foram, inicialmente, de uma realidade pratica, de costumes consagrados,
para depois evoluirem para uma teoria formal. No Brasil ocorreu o inverso, devido a nossa
formacdo historica ndo evoluimos do costume para a teoria; do “vivido”, praticado concreta e
materialmente, para um esquema formal. Nossa evolucdo deu-se do tedrico para o
consuetudinario, do formal para o concretamente vivido (GUERREIRO RAMOS 1966, p. 388).

Embora se possa concordar com o pensamento do autor acerca da influéncia de outras
nacdes no desenvolvimento das instituicdes no Brasil, deve ser ressaltado que no caso
especifico da Lei n° 12.846/2013 houve um esforco internacional, do qual o Brasil aderiu
voluntariamente, no sentido de se incentivar os paises signatarios a adotarem medidas legais de
certa forma alinhadas com o compromisso mundial no combate a corrupgdo. Portanto, a
legislacdo objeto desta pesquisa, mais do que uma “transposi¢ao” de um modelo estrangeiro,
trata-se de uma resposta a esses compromissos, procurando atender aos objetivos prescritos

pelas convengdes internacionais, adaptando-os ao ordenamento juridico patrio.

4.1.2.2. As convengdes internacionais que deram impulso a criacdo de legislacdo anticorrupgéo
em paises membros

Na esteira das mudancas na legislacdo sobre o tema, o Brasil foi signatério de vérias

convencBes de organismos internacionais cuja tematica principal foi o combate a corrupgéo,
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comprometendo-se a aderir a preceitos comuns a todos os Estados Partes e que culminaram

com a edi¢do de normas legais regulamentadoras no Pais.

Dentre as normas que foram regulamentadas no Brasil apds as convengoes
internacionais, destacamos a Lei n° 12.846/2013, objeto desta pesquisa, a qual surgiu nesse
cenario de compromissos assumidos pelo Brasil junto a outros Estados Partes. Ao longo desta
parte da pesquisa destacaremos os itens das convengdes'® que se relacionam com a mencionada
Lei.

a) Convencédo da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), de 29/03/1996, em

Caracas, Venezuela.

No Brasil, a Convencdo foi aprovada pelo Decreto Legislativo n® 152, de 25 de junho
de 2002, e promulgada pelo Decreto Presidencial n°® 4.410, de 7 de outubro de 2002. Como
previsto no ordenamento juridico nacional, a partir de sua ratificacdo a convencdo foi
incorporada ao ordenamento juridico brasileiro como lei ordinaria, tornando-se lei interna

brasileira e de cumprimento obrigatério por todos.

Essa Convencao foi o primeiro instrumento internacional de combate a corrup¢do que
tratou tanto de medidas preventivas como punitivas em relagdo aos atos corruptos. Os objetivos

eram:

« promover e fortalecer o desenvolvimento, por cada um dos Estados Partes, dos

mecanismos necessarios para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupcao, e

 promover, facilitar e regular a cooperacdo entre os Estados Partes a fim de assegurar a

eficacia das medidas e acOes adotadas para prevenir, detectar, punir e erradicar a

Uas informacdes acerca das convencles realizadas foram extraidas do sitio eletrénico da CGU (Disponivel em:

http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencoes-internacionais. Acessado em: 06/06/2016) e nos sitios eletronicos da
Organizacédo dos Estados Americanos — OEA (Disponivel em: http://www.oas.org/en/default.asp. Acessado em: 06/06/2016), Organizagéo

para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE (Disponivel em: http://www.oecd.org/. Acessado em: 06/06/2016) e Nagdes Unidas
— ONU (Disponivel em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/corrupcao/convencao.html. Acessado em: 06/06/2016).



http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencoes-internacionais
http://www.oas.org/en/default.asp
http://www.oecd.org/
https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/corrupcao/convencao.html
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corrupcdo no exercicio das fungbes publicas, bem como os atos de corrupgdo

especificamente vinculados a seu exercicio.

A Convencéo da OEA disp0s, especialmente, sobre a prevencdo como uma das formas
de combate a corrupcéo. Dentre as medidas preventivas abordadas pela Convencédo destacam-
se: a criagcdo, manutencéo e fortalecimento de normas de conduta para o correto, honrado e
adequado desempenho das fungdes publicas; o fortalecimento de mecanismos que estimulem a
participacdo da sociedade civil e de organizagbes ndo governamentais nos esforgcos para
prevenir a corrupgdo, e a instituicdo de sistemas de arrecadacéo fiscal que impecam a préatica
da corrupgéo.

A Convengdo da Organizacdo dos Estados Americanos possui o “Mecanismo de
Acompanhamento da Implementacdo da Convengdo Interamericana Contra a Corrupgao”,
constituido pela Conferéncia dos Estados Partes e pela Comissdo de Peritos, esta Ultima
responsavel pela analise técnica da implementacdo da Convencdo. O referido mecanismo tem,

por finalidade melhorar a cooperacéo técnica de atividades nos Estados Partes.

Em relacdo as medidas preventivas, foram criadas, no ambito da CGU, dentre outras, as
paginas e o portal da transparéncia®?, no intuito de aumentar a transparéncia governamental, e

o programa olho vivo no dinheiro puablico®®, com agdes de fomento ao controle social.

O portal da transparéncia do Governo Federal € um canal pelo qual o cidaddo pode
acompanhar a execucdo financeira dos programas de governo, em ambito federal. O site,
lancado em novembro de 2004, é mantido pela CGU. No Portal estdo disponiveis informacdes
sobre os recursos publicos federais transferidos pelo Governo Federal para estados, municipios,
para o Distrito Federal e diretamente para o cidadao, bem como dados sobre os gastos realizados

pelo préprio Governo Federal em compras ou contrato de obras e servigos.

Desde 27 de maio de 2010 o portal da transparéncia disponibiliza dados sobre a
execucao orcamentéria e financeira da receita e da despesa do Poder Executivo Federal com
atualizagdo diaria. O objetivo € aumentar a transparéncia da gestdo publica, permitindo que o

cidaddo acompanhe como o dinheiro pablico esta sendo utilizado e ajude a fiscalizar.

12 Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/portal-da-transparencia. Acessado em: 06/06/2016.
13 Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo. Acessado em 06/06/2016.



http://www3.transparencia.gov.br/TransparenciaPublica/
http://www.portaltransparencia.gov.br/
http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/portal-da-transparencia
http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo
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O Programa Olho Vivo no Dinheiro Pablico da Controladoria-Geral da Unido (CGU)
incentiva o controle social. O objetivo é fazer com que os cidad&os, nos diversos municipios
brasileiros, atuem para a melhor aplicacdo dos recursos publicos. Com a iniciativa, a CGU
busca estimular e prover o cidadao de instrumentos para realizar o controle do uso dos recursos
publicos. Procura-se dar condi¢des para a participacdo de conselheiros municipais, liderangas
locais, agentes publicos municipais, professores e alunos, entre outros. A participacdo do
cidaddo na prevencdo e no combate a corrup¢do busca envolver a sociedade numa mudanca
pela educacdo, pelo acesso a informacao e pela mobilizacdo social, medidas preconizadas por
Nogueira (2013) e Abranches (2005).

b) OCDE - Convencao sobre o Combate da Corrupc¢ao de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais, de 17 de dezembro de 1997, em

Paris, Franga.

No Brasil, a Convencao foi ratificada em 15 de junho de 2000 e promulgada pelo
Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000.

A Convencao determina que em todos os Estados signatarios passe a ser delito criminal
o oferecimento, a promessa ou a doacao de vantagem pecuniaria, ou de outra natureza indevida,
a um funcionario pablico estrangeiro, direta ou indiretamente, no intuito de que, por meio de
acdo ou omissdo no desempenho de suas fun¢des oficiais, esse funcionario realize ou dificulte
transacOes, ou obtenha outras vantagens ilicitas na conducdo de negdcios internacionais. A
Convencdo prevé, ainda, o estabelecimento das responsabilidades de pessoas juridicas pela
corrupcdo de funcionario publico estrangeiro e a necessidade de san¢des ndo-penais dissuasivas

nos casos em que ordenamento juridico do pais ndo admitir a sangdo penal das pessoas juridicas.

No caso brasileiro a Lei n® 12.846/2013 prevé somente san¢Ges administrativa e civel,
pois o ordenamento juridico patrio ndo admite responsabilizacdo objetiva no campo penal,
sendo necessaria a tipificacdo da conduta e a comprovacdo da culpa, a qual € um elemento

subjetivo.

No sentido de dar efetividade aos termos da Convencdo, faz-se importante mencionar
que, independentemente da cidadania, qualquer individuo ou entidade que estejam cometendo
atos de suborno de funcionario publico estrangeiro no territério de um Estado signatario da
Convencdo da OCDE estdo sujeitos as suas proibi¢6es antisuborno.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm
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A Convencdo foi um marco da cooperagdo internacional na area de prevencdo e
repressdo ao delito de corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros na esfera de transagdes
comerciais internacionais. Pela primeira vez os paises com representatividade mundial nas
areas de comeércio e investimento estavam atuando de maneira conjunta para controlar a pratica
de suborno a funcionarios publicos estrangeiros em transagdes comerciais internacionais,

adaptando suas legislacOes e implementando mecanismos de controle.

Os objetivos da Convencdo eram fazer com que 0s paises participantes possam, de

maneira coordenada:

« adotar mecanismos para prevenir e reprimir a corrup¢do de funcionarios publicos

estrangeiros na esfera das transagdes comerciais internacionais;

« estabelecer responsabilidades as pessoas juridicas que corrompam funcionarios
publicos estrangeiros; considerar a imposicdo de sangdes civeis ou administrativas a
pessoas sobre as quais recaiam condenagdes por corrupcao aos referidos funcionarios,

e

« estabelecer a prestacao de assisténcia juridica reciproca de forma efetiva e rapida entre

os Estados Partes, e eliminar a concorréncia desleal gerada pela corrupgéo.

Os paises signatarios sdo obrigados a criminalizar o ato de corrupcdo de funcionarios
publicos estrangeiros em transacdes internacionais. Além disso, devem adotar as

recomendacdes especificas da OCDE, como:
« criar mecanismos para eliminar a deducdo fiscal dos subornos;
« garantir a transparéncia das praticas contabeis e de auditorias;

« criar medidas preventivas e repressivas contra a corrupgao nos sistemas de contratacao

publicos, entre outras.

Conforme prescreve a Convencao, as empresas envolvidas na corrup¢do de funcionario
publico estrangeiro também deverdo ser responsabilizadas, seja penal, civil ou
administrativamente. As penalidades se aplicam também a obtencéo de contratos e autorizagdes

ou tratamentos preferenciais em procedimentos fiscais, aduaneiros, judiciais ou legislativos.
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Para cumprir as determinacdes e aperfei¢coar os mecanismos de combate a corrucao de
funcionérios publicos estrangeiros em transa¢des comerciais internacionais, o Brasil adotou as

seguintes medidas:

* tornou crime o ato de oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem indevida, seja
diretamente ou por meio de intermediarios, a funcionarios pablicos estrangeiros para
facilitar a realizacdo de transacGes comerciais ou para obter outra vantagem na conducao

de negdcios internacionais;

« proibiu préticas contabeis e de auditorias que possam ser empregadas para acobertar a

corrupcao;

« estabeleceu acordos de assisténcia juridica com os principais parceiros comerciais do

Pais, permitindo, inclusive, a extradi¢cdo por corrupcao, e

« claborou projeto de lei (PL 6.826/2010, convertido na Lei n® 12.846/2013) que
aumenta a pena para o crime de corrupcdo ativa de funcionario pablico estrangeiro em

transacdes comerciais internacionais e responsabiliza objetivamente as empresas.

Para atender as exigéncias da Convencdo, o Brasil criminalizou o ato de corrupg¢éo de
funcionario publico estrangeiro com a promulgacdo da Lei n° 10.467, de 11 de junho de 2002,
a qual acrescentou ao Codigo Penal, Secdo XI, Capitulo I1-A, sob o titulo “Crimes praticados
por particular contra a administragdo publica estrangeira”, 0 qual contempla o crime de
Corrupcéo ativa em uma transacdo comercial internacional e a defini¢do de “funcionario

publico estrangeiro”.

Em consequéncia da Lei n® 10.467/2002, a Secdo XI do Codigo Penal (Decreto-Lei n°
2.848 de 7 de dezembro de 1940) contém agora os Artigos 337-B a 337-D, que aparecem como
Capitulo 11-A (“Crimes praticados por particular contra a administracdo publica estrangeira”).

O Artigo 337-B assim disp0e:

Corrupcdo ativa em transacdo comercial internacional

Artigo 337-B: Prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida
a funcionario publico estrangeiro ou a terceira pessoa, para determina-lo a praticar,
omitir ou retardar ato de oficio relacionado a transagdo comercial internacional.

Pena - Reclusdo de 1 (um) a 8 (oito) anos, e multa.
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Paragrafo Unico: a pena é aumentada de 1/3 (um terco) se, em razdo da vantagem ou
promessa, 0 funciondrio publico estrangeiro retarda ou omite o ato de oficio, ou o
pratica infringindo dever funcional.

Em grande medida, o ordenamento juridico brasileiro ja se encontra, em muitos
aspectos, em conformidade com os termos da Convencdo da OEA e de outras convencoes
subsequentes de outros organismos internacionais. Como exemplo podemos citar a Lei n°
12.527/2011, a qual regula o acesso a informacao e fixou a competéncia da CGU como instancia
recursal no ambito dos processos administrativos de acesso a informagdo, e a Lei n°
12.813/2013, a qual dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do
Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego,
estabelecendo a competéncia compartilhada entre a Comissdo de Etica Pdblica e a
Controladoria-Geral da Unido, de acordo com o cargo do agente publico investigado. De forma
mais direta, a promulgacdo da Lei n° 12.846/2013 trouxe a responsabilizagcdo de empresas

corruptoras e maiores instrumentos para punicdo nas esferas civil e administrativa.

c¢) Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupcéo, de 9 de dezembro de 2003,
em Mérida, México

No Brasil esta convencao foi ratificada pelo Decreto Legislativo n° 348, de 18 de maio
de 2005, e promulgada pelo Decreto Presidencial n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

A Convencdo da ONU é o mais abrangente tratado internacional sobre prevencdo e
combate a corrupgdo, contando com o maior niamero de membros. Ela € o maior instrumento
internacional juridicamente vinculante para os Estados Partes, os quais a ratificaram e se
comprometeram a cumprir 0s seus dispositivos sob pena de serem pressionados pela
comunidade internacional. Pelo seu carater global, a Convengdo demonstra a preocupacgéo de

todos com o problema da corrupcao.
Os objetivos da Convencéo séao:

« promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e

eficientemente a corrupcao;

« promover, facilitar e apoiar a cooperacao internacional e a assisténcia técnica na

prevencdo e na luta contra a corrupcao, incluida a recuperacéo de ativos, e
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* promover a integridade, a obrigagéo de render contas e a devida gestdo dos assuntos e
dos bens publicos.

A Convencéo das Nagdes Unidas contra a Corrupcao trata de quatro temas principais: a
prevencéo, a criminalizacdo dos atos de corrupgao, a cooperagéo internacional e a recuperagéo
de ativos. No que se refere a prevencdo, foram previstas medidas como a criacdo de agéncias
anticorrupcao, maior transparéncia no setor publico, participacdo da sociedade, criagdo de
codigos de conduta para funciondrios publicos e regras para a contratacdo publica e gestdo da

Fazenda Publica.

Com relacéo a criminalizacdo, os Estados Partes se comprometeram a penalizar diversos
atos considerados como atos de corrup¢do, muitos dos quais ja tipificados pela legislacdo
brasileira. No que tange a cooperacdo internacional, estdo previstas acdes em conjunto voltadas
para a prevencao, investigacdo e assisténcia juridica, além da possibilidade da extradigdo de
réus. A recuperacdo de ativos € um principio fundamental da presente Convencao e tem por
objetivo restituir ao Estado Parte lesado os bens desviados e transferidos a outros Estados Partes

em decorréncia de delito qualificado como ato de corrupgéo de acordo com a Convencao.

Em que pese a CGU vir desempenhando algumas func@es tipicas de uma agéncia
anticorrupcao, algumas de suas atribui¢fes ndo se coadunam com as de agéncia anticorrupgao.
Com base na experiéncia de varios paises, alguns estudos indicam quais sdo 0s elementos
indispensaveis para 0 bom funcionamento de uma agéncia anticorrupcao (SOUZA, 2010, p. 13-
18):

« independéncia do 6rgdo para executar suas funcbes. Capacidade de poder exercer a
sua missdo sem interferéncia politica. Autonomia administrativa e orgamentaria, com a

garantia de recursos necessarios para a realizacdo de suas atividades;

» cooperacao com outras instituigdes, nacionais, internacionais e de outros paises;

» capital humano especializado e interdisciplinar. Remunera¢do e os mecanismos de
protecdo da relacdo de trabalho condizentes com a responsabilidade do funcionario.
Selecéo do diretor da agéncia feita de maneira transparente e ndo seja realizada por uma
autoridade politica de maneira solitaria (por exemplo, o Presidente da Republica), e sim

por mais de uma estrutura de poder (como, por exemplo, no caso de indicacéo do Chefe
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do Poder Executivo e aprovacdo pelo Poder Legislativo). Mecanismo de protecdo a
exoneracdo da direcdo por motivos meramente politicos, instituindo o exercicio da
direcdo por meio de mandatos temporarios e estabelecendo um procedimento préprio

para a sua destituicdo antes do prazo;

« desenvolver a capacidade de investigar casos complexos e de grande magnitude, como
aqueles que envolvem politicos, funcionérios de alta hierarquia e grandes empresas,
situacdo que incrementa visibilidade institucional e o apoio publico, elementos

importantes para sustentar o funcionamento destas agéncias;

« funcionar ndo somente como um érgdo sancionatério e disciplinar, mas adotar uma
postura preventiva, sendo capaz de, por meio de pesquisa e avaliacdo de politicas
anticorrupcdo, criar um arcaboucgo de conhecimento Util para orientar as estratégias no

futuro, e

« ser um projeto duradouro e ndo ocasional. Ser uma estrutura perene, e ndo motivada
pelo calor de escandalos. Buscar resultados praticos ao longo do tempo, como o
desbaratamento de esquemas de corrupg¢do notorios, pois isso serve de antidoto para o
desgaste e desmantelamento ocasionado por uma possivel ineficiéncia destas agéncias,
submetidas a uma tarefa herculea.

Agéncias anticorrupcado (anti-corruption agency— ACA\) eficientes devem ter como base
0 apoio da opinido publica e serem capazes de realizar grandes feitos para manterem este
suporte, podendo assim desencadear uma série de reformas e mudar a dindmica de um ambiente

corrupto.

O Brasil tem fortalecido as suas instituicdes responsaveis pela prevencdo e combate a
corrupgdo e adequando sua legislacdo para que essa sirva como efetivo instrumento de
repressdo desse delito, conforme ressaltado por Nogueira (2013). Como exemplos podemos

citar a atuacao da Policia Federal e o Ministério Publico.

No tocante a CGU, desde a sua criagdo vem passando por aprimoramentos constantes e
assungdo de competéncias as quais expandiram seu campo de atuagdo e responsabilidades.
Tracando um paralelo com agéncias anticorrupcdo (anti-corruption agency — ACA),

destacamos as seguintes caracteristicas/aces da CGU:
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* possui quadro técnico proprio e ingresso por meio de concurso publico e promove uma
politica permanente de capacitacdo de seus servidores. Possui pessoal qualificado e
expertise para o desenvolvimento de trabalhos envolvendo diversas areas do

conhecimento;

« promove e incentiva a cooperacdo com outros 6rgaos para o desenvolvimento de
parcerias que maximizem a utilizacdo da competéncia especifica de cada parceiro, a
exemplo de trabalhos de inteligéncia com a Secretaria da Receita Federal do Brasil,

Politica Federal e o Ministério Publico;

* possui competéncias constitucionais atinentes a sua atuacdo como controle interno do

Poder Executivo (arts. 70 e 74 da Constituicdo Federal);

« realiza acdes de auditoria e fiscalizacdo para apuracao de fraudes e desvios de recursos
em parceria com a Policia Federal, Ministério Publico Federal e Ministérios Publicos

dos Estados, e

« adota politicas preventivas no combate a corrupcdo, incentivando e promovendo a

transparéncia do gasto publico e acdes de controle social.

Entretanto, em que pesem os avancos obtidos, a CGU ainda ndo conta com a desejavel
autonomia administrativa e financeira, o que a torna suscetivel a politica do governo que estiver
no poder. Contencbes orcamentarias e pressdes da sociedade por corte de gastos e ministérios
podem constantemente provocar restricbes na execuc¢édo dos trabalhos e projetos e ocasionar

instabilidade institucional.

Outra questdo a ser levantada é o fato do titular da CGU ser demissivel ad nutum®*,
Defensores da estipulacdo de mandato para o cargo alegam que essa situacdo diminuiria
eventuais pressoes do Presidente da Republica sobre um Ministro que € titular de um dos 6rgaos
responsaveis por conduzir investigacdes do governo. Sem entrar nessa questdo especifica
acerca do modelo ideal para a CGU, haja vista este ndo ser o objetivo dessa pesquisa, é fato que
com um mandato para o titular da pasta seria mais dificil a ocorréncia de constantes trocas no

orgdo. Para exemplificar essa instabilidade institucional, deve-se destacar que, desde a

14 Ad nutum é um termo em latim relacionado a um ato que pode ser revogado por vontade de uma das partes e valido, por exemplo, para
cargos de livre nomeagdo, como o de Ministro de Estado.
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promulgacdo da LAC, em agosto de 2013, até o més de agosto de 2017, a CGU teve cinco
ministros efetivos e dois interinos. Os entrevistados dessa pesquisa, em sua maioria, ressaltaram

esse fator como uma restri¢éo no trabalho do Orgéo.

4.1.2.3. Breve contextualizacdo da evolugdo historica das leis que tratam de aspectos
relacionados & corrupcéao no Brasil

Em que pese a Lei Anticorrupcao tratar-se de uma inovacdo no combate a corrupcgao,
haja vista a introducao no ordenamento juridico nacional da responsabilidade objetiva da pessoa
juridica para casos ndo relacionados a crimes ambientais e formacdo de cartel, o Brasil ja
possuia outros instrumentos legais que tratam de atos de agentes publicos e privados, sendo que

alguns ja impactavam nos trabalhos da CGU.

A linha do tempo a seguir demonstra a evolugdo no ordenamento juridico nacional da
legislagdo afeta ao tema.

Figura 4: Linha do tempo da legislacdo anticorrup¢do
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Dentre as legislagcOes relacionadas na linha do tempo, destacamos algumas leis que
possuem muita correlagdo com a eficacia da Lei n® 12.846/2013 em razdo das competéncias

para propositura das a¢6es e/ou responsabilizacéo.

e Lei n° 8.429/1992 (lei de improbidade administrativa). Dispbe sobre as sangdes
aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou

fundacional e d& outras providéncias.

Referida Lei estipula que a acdo de improbidade podera ser proposta pelo Ministério
Publico ou pela pessoa juridica interessada, por intermédio de sua procuradoria publica, hoje
para os orgdos da administracdo direta a Advocacia Geral da Unido — AGU. Portanto, todo
orgao lesado ou o MP pode ajuizar acdo de improbidade. Tal previsdo pode ter reflexos e
dificultar a celebracdo de eventual acordo de leniéncia celebrado na CGU, haja vista que o
propositor da acdo néo teria obrigacdo de retirar as san¢des por conta da celebracdo desse

acordo.

A Lei, em seu 81 do art. 17, veda a transacéo, acordo ou conciliagdo nas acgdes, o que
conflita com os termos de um eventual acordo de leniéncia celebrado pela CGU no ambito da
LAC, pois 0 mesmo pode prever a estipulacdo de um valor de ressarcimento que leva em

consideracdo alguns fatores, inclusive a capacidade de pagamento da empresa punida.

 Lei n° 8.443/92 (Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido — TCU). Define as

competéncias a seu cargo.

Referida legislagéo estabelece que a jurisdicdo do Tribunal abrange, dentre outros
responsaveis e situacles, aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte dano ao Erario. Portanto, identificado dano num processo de responsabilizagéo,
automaticamente se atrai a competéncia do TCU.

Sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido — TCU ¢ interessante trazer a
colacdo as razdes de veto de trecho da Lei que retrata muito bem uma situacéo a qual a CGU
esté vivenciando hoje junto ao TCU no tocante aos acordos de leniéncia. O trecho vetado foi o

seguinte:

Art. 50 [...]
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| — organizar e executar, por iniciativa prépria ou por determinacdo do Tribunal de
Contas da Unido, programacdo trimestral de auditorias contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial nas unidades administrativas sob seu
controle, enviando ao Tribunal os respectivos relatérios, na forma estabelecida no
Regimento Interno; [...]

A mensagem de veto!® a Lei n° 12.846/2013 consta o seguinte:

A expressdo “por determinacéo do Tribunal de Contas da Uni&io”, como colocada, d&
a entender claramente que os Sistemas de Controlo Interno dos trés Poderes ficardo
expostos a uma hierarquia (do TCU) indevida quanto as prerrogativas dos Poderes de
planejar, programar e executar as atividades que lhes sdo afetas, estabelecidas na Lei
Maior. Ademais, o sentido intrinseco do referido inciso fere, a meu ver, a
indispensavel garantia de independéncia entre os Poderes da Unido.

Outro ponto a ser considerado é o de que o Controle Externo cabe ao Congresso
Nacional, que o exercera com o auxilio do TCU (art. 71 da CF), donde se evidencia
que o Controle Externo ndo se resume ao Tribunal de Contas da Unido.

Cabe lembrar, por fim, que é finalidade dos Sistemas de Controle Interno dos trés
Poderes, dentre outras, apoiar o Controle Externo em sua misséo institucional. Apoiar,
no entanto, tem o sentido de auxilio matuo, ndo o cumprimento de determinagdes”.

Conforme se observa, ndo foi mantido, no ordenamento juridico nacional, a prerrogativa
de determinacdo do Controle Externo, na figura do TCU, sobre a atuacdo do Controle Interno,
pois seria uma “hierarquizac¢@o”, por isso, em sua atuagdo como Controle Interno ndo caberia
uma determinacdo por parte do TCU, em que pese no julgamento das contas dos
administradores o Controle Interno seguir algumas determinacBes do TCU em termos

processuais.

O art. 41 estipula que o TCU, para assegurar a eficacia do controle e para instruir o
julgamento das contas, efetuard a fiscalizacdo dos atos de que “[...] resulte receita ou despesa,
praticados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do [...]”. Conforme se observa, a Lei estatui
competéncia ao TCU para fiscalizacdo de atos administrativos e de gestdo, mas ndo ha

referéncia ao poder sancionador da administracao.

Mais adiante, em seu art. 46, a Lei concede competéncia ao TCU para declarar
inidoneidade do licitante fraudador por até 5 anos, caso verificada a ocorréncia de fraude

comprovada a licitagéo.

15 Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Msg/VEP-314.htm>. Acessado em 16/06/2017.
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No artigo seguinte, a Lei assevera que no curso de uma fiscalizacédo, se configurada a
ocorréncia de desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erério,

o Tribunal devera determinar a conversao do processo em tomada de contas especial.

Por fim, no seu art. 51 a Lei estipula aos responsaveis pelo controle interno, ao tomarem

conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dar ciéncia de imediato ao TCU.

* Lei n® 8.666/1993. Institui normas para licitacbes e contratos da Administracdo
Publica, tipifica crimes e estipula penas, dentre outras providéncias.

Dentre as previsdes desta Lei, destacamos o artigo 87, o qual determina o que segue:

Art.87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo poderd, garantida
a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sanges:

| - adverténcia;
Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

I11 - suspensdo temporéria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar
com a Administracdo, por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Pablica
enquanto perdurarem os motivos determinantes da punigdo ou até que seja promovida
a reabilitagdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos
resultantes e ap6s decorrido o prazo da sancdo aplicada com base no inciso anterior.

Na sequéncia, temos o artigo 113, o qual estabelece competéncia aos tribunais de contas
para fiscalizar despesas decorrentes dos contratos regidos pela Lei.

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislacdo pertinente, ficando os 6rgdos interessados da Administracdo responsaveis
pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execucdo, nos termos da
Constituicao e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

§ 12 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao
Tribunal de Contas ou aos 6rgdos integrantes do sistema de controle interno contra
irregularidades na aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 22 Os Tribunais de Contas e 0s 6rgdos integrantes do sistema de controle interno
poderdo solicitar para exame, até o dia Util imediatamente anterior a data de
recebimento das propostas, copia de edital de licitacdo j& publicado, obrigando-se o0s
6rgdos ou entidades da Administracdo interessada a ado¢do de medidas corretivas
pertinentes que, em funcéo desse exame, lhes forem determinadas.(Redacdo dada pela
Lei n° 8.883, de 1994).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
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Conforme se observa, atos de corrupcdo relacionados a licitacdo também atraem a
competéncia do TCU. Entdo temos uma situacdo em que o ente lesado pode aplicar san¢Ges a
empresa, a CGU, por intermédio da LAC, o MP e a AGU pela Lei n° 8.429/1992 (lei de
improbidade administrativa) e o TCU pelas competéncias de Controle Externo (Lei n°
8.443/1992).

Ocorre que num eventual processo de acordo de leniéncia celebrado pela CGU, o qual
tem por base a LAC, essas sancdes aplicadas por diferentes 6rgdos subsistem e ndo séo
condicionadas/afetadas pelo acordo, o que em tese dificulta a sua celebragdo em face da
inseguranca proporcionada por essa multiplicidade de possibilidade de sangfes por diversos

Orgaos.

 Lein®12.529/2011 (Lei do Conselho Administrativo de Desenvolvimento Econdmico
- CADE). Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispde sobre a

prevencao e repressdo as infragbes contra a ordem econémica.

Esta norma serviu de base para os acordos de leniéncia previstos na Lei n°® 12.846/2013,
Decreto n° 8.420/2015 e Medida Provisoria n® 703/2015 (perdeu a vigéncia em face de néo ter

sido convertida em lei).

Para situacfes em que se evidencia infracGes a ordem econdmica, como a formacéo de
cartéis por exemplo, a competéncia seria do CADE. Entretanto, em situacdes de cartel que
perpassam a atuacao de empresas para manipulacdo do mercado e sdo também caracterizadoras

de atos de corrupcao, a CGU poderia exercer sua competéncia, gerando também um conflito.

Conforme se verifica, houve no ordenamento juridico nacional um progressivo avango
no campo do combate a corrupgdo. Pelas suas caracteristicas, podemos destacar alguns

normativos que antecederam a Lei n° 12.846/2013 e que serviram de subsidios a sua elaboracéo:

Origem Penal: Lei n®9.034/1995 (Lei de Organizacdes Criminosas), revogada pela Lei n°
12.850/2013 que trouxe o instituto da colaboragdo premiada, instituto amplamente utilizado no
ambito da operacdo da Policia Federal denominada lava jato'® e fundamental para o

levantamento de provas e consequente condenagdo dos investigados. A Lei n®9.034/95 ja previa

16 A operacdo lava jato investigou transacoes financeiras com indicios de lavagem de dinheiro, inicialmente num
posto de gasolina no Distrito Federal, que resultou com seus desdobramentos na revelacdo de uma corrupcdo
sistémica na Petrdleo Brasileiro — S/A, Petrobras, envolvendo a clpula da estatal, politicos e partidos politicos.
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a reducdo de um a dois tergos da pena quando a colaboragdo espontanea do agente levar ao

esclarecimento de infracGes penais e sua autoria.

Origem Administrativa: Lei n°® 6.938/1981 (Lei da Politica Ambiental) institui a
responsabilidade objetiva para crimes ambientais e Lei n® 8.884/1994, modificada pela Lei n°
10.149/2000 que alterou e acrescentou dispositivos, transformando o Conselho Administrativo
de Defesa Econémica — CADE em autarquia, e instituiu o acordo de leniéncia; e a Lei n°
12.529/2011 que estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispde sobre a

prevencao e repressdo as infracbes contra a ordem econémica.

Filgueiras (2013) apresenta um levantamento das normas criadas, cujo tema
fundamental é o enfrentamento da corrupc¢do, compreendendo o periodo democratico que se
inicia em 1985 até a data do artigo (2013).

Do total de 116 normas, 83% tiveram origem no Poder Executivo, 16% no Legislativo
e apenas 1% por iniciativa popular. Demonstrando as caracteristicas do presidencialismo de
coalizdo vigente no Brasil e descrito por Abranches (2005).

Com relacdo ao tipo de legislacdo utilizada, o grafico a seguir demonstra o tipo de
legislacéo aprovada para o enfretamento da corrupcdo. De se ressaltar que a legislacdo medida
proviséria € uma norma com vigéncia limitada, ou seja, ou ela € votada e se transforma em uma
lei ordinaria ou perde a sua eficacia. Ademais, tem-se que outra legislacdo, no caso o decreto,

regulamenta uma lei ordinaria e tem alcance apenas para o Poder Executivo.

Gréfico 1: Tipo de legislacdo aprovada para o enfrentamento da corrupgéo Brasil (1988-2013)
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Fonte: FILGUEIRAS, 2013.

Em relacédo a cronologia, o grafico demonstra, por mandato, a quantidade de legislacoes

aprovadas.

Gréfico 2: Quantidade de legislaces aprovadas por mandato Presidencial
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Fonte: FILGUEIRAS, 2013.

Para compreensdo das diferencas, deve ser ressaltado que os periodos dos mandatos ndo
sd0 necessariamente iguais: José Sarney (5 anos), Fernando Collor (2 anos), Itamar Franco (2

anos), Fernando Henrique Cardoso (8 anos), Lula (8 anos) e Dilma (4 anos).

O quadro demonstra o incremento na quantidade de legislacfes atinentes ao assunto
aprovadas a partir dos anos 90, periodo em que houve um esfor¢o concentrado internacional no

combate & corrupgdo, conforme Elliot (2002).

4.1.3 A Lein®12.846/2013

Nesse ponto da pesquisa, além de comentarios a LAC, serdo trazidas informagdes
obtidas por intermédio das entrevistas realizadas com pessoas que trabalhavam e/ou trabalham
na CGU e que atuaram diretamente na concepgéo e elaboragéo do texto base do projeto de lei
encaminhado pelo Poder Executivo, das discussdes no processo legislativo da norma, na analise

de vetos ao texto final e na regulamentacao da mesma por intermédio do Decreto n° 8.420/2015.
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Essas informagdes permitiram conhecer os modelos estudados, as normas que serviram de base,

0S parametros e as circunstancias em que se estabeleceram os pontos principais da norma.

Antecedendo as discussdes da LAC, a CGU ja vinha desde a criagdo da Corregedoria-
Geral da Unido - CRG promovendo regularmente a responsabilizacdo de servidores publicos
com muito sucesso. Entretanto, percebeu-se que ndo havia a necessaria responsabilizacdo

daqueles que estavam “do outro lado do balcao”, ou seja, as empresas corruptoras.

Para exemplificagdo da atuagdo da CRG nesse particular, trazemos uma tabela com as
punicdes expulsivas de servidores estatutarios do Poder Executivo Federal.

Tabela 2: Expulsdes aplicadas a servidores publicos

Punicéo 2003-2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
Demisséo 2.567 442 421 431 420 446 445 5.172
Cassacdo de Aposentadoria 185 35 45 51 58 54 65 493
Destituicédo 250 56 39 49 69 41 40 544
TOTAL 3.002 533 505 531 547 541 550 6.209

Fonte: relatério de punigdes expulsivas aplicadas a servidores estatutarios do Poder Executivo Federal,
més de referéncia: dezembro (http://www.cqu.gov.br/assuntos/atividade-disciplinar/relatorios-de-punicoes-
expulsivas/arquivos/dezembro-2016.pdf, acessado em 27/06/2017).

A CGU néo tinha um modelo, um fluxo, um processo para a responsabilizacdo de
pessoas juridicas. Para tentar mudar esse quadro, a CGU passou a realizar processos de
declaracdo de inidoneidade a partir do ano de 2007, com base nas sanc¢Ges previstas na Lei n°
8.666/1993. Especificamente em agosto/setembro de 2007, ap6s os desdobramentos da
operagdo “Navalha” da Policia Federal, deflagrada em maio do mesmo ano, a qual desbaratou
uma organizacdo criminosa que fraudava licitagdes em obras do Governo Federal e estados, a
CGU, por iniciativa do entdo Ministro Jorge Hage Sobrinho, dedicou-se a buscar a

responsabilizacdo das empresas corruptoras.

De acordo com entrevistados, para dar inicio a um processo de responsabilizacdo das
empresas que cometeram atos ilicitos, criou-se um projeto piloto do que hoje seria 0 processo
de responsabilizacdo de pessoas juridicas. Utilizando-se inicialmente das informacGes obtidas
com a operacdo Navalha, iniciou-se a busca da responsabilizacdo da empresa Construtora
Gualtama Itda. por fraude em licitacbes. Com esse fim formou-se um grupo de trabalho para
discutir um modelo, e em dezembro de 2007, por intermédio da Portaria n°® 1.878/2007, criou-
se a Comissédo de Processos Administrativos de Fornecedores - CPAF. Cinco servidores


http://www.cgu.gov.br/assuntos/atividade-disciplinar/relatorios-de-punicoes-expulsivas/arquivos/dezembro-2016.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/atividade-disciplinar/relatorios-de-punicoes-expulsivas/arquivos/dezembro-2016.pdf
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compunham a comissao, todos servidores da Corregedoria-Geral da Uni&o - CRG, ndo havia
cargos para a comissao, apenas a designacdo formal do coordenador.

Nos primeiros processos de responsabilizacdo a comissdo permanente utilizou-se dos
trabalhos em operacdes especiais (parcerias realizadas com outros érgdos como a Policia
Federal, Ministérios Publicos Federal e Estaduais, Controladorias etc.). Referidos trabalhos

possuiam provas mais robustas para se utilizar num processo de responsabilizagéo.

Processos também foram iniciados com base em dendncias. Nesses casos a CEPAF
analisava a sua procedéncia, verificava junto a SFC acerca de algum trabalho (auditoria,
fiscalizacdo etc.) que envolvesse o0 assunto contido na dendncia, emitia nota técnica
recomendando ou ndo a abertura do processo de responsabilizacdo, e encaminhava ao Ministro

para instauracdo do processo.

Essa comissdo teve vigéncia até setembro de 2013, pois em agosto de 2013 era
promulgada a LAC e entdo pensou-se em outro modelo para processar as responsabilizacfes
decorrentes da nova legislacdo. Para fazer frente as novas competéncias assumidas, foi criada,
por intermédio do Decreto n® 8.109, de 17 de setembro de 2013, a Coordenacdo de
Responsabilizacdo de Entes Privados - COREP (Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/d8109.htm).

Em que pese algumas responsabilizacdes efetuadas, verificava-se que ndo havia na Lei
n° 8.666/1993 uma adequada gradacdo para punicdo de empresas. Os entrevistados revelaram
que era basicamente “tudo ou nada”, ou seja, o resultado do processo era a declaragdo ou néo
da inidoneidade. Era importante uma legislacdo mais moderna, e voltada especificamente para
0 combate e prevengdo a corrupcao, que fornecesse instrumentos para a punicdo efetiva de
pessoas juridicas, conforme preconizado nas convengdes internacionais que o Brasil fez parte

e foi signatario.

Dentro dessa busca de uma legislacdo que atendesse a esses anseios, 0 que mais inspirou
e balizou a CGU na concepgdo do projeto de lei foi a experiéncia internacional de outros paises
na utilizagéo desse tipo de legislacdo, principalmente a legislacdo norte americana. No que se
refere a legislacdo brasileira, buscou-se subsidios na Lei n°® 12.529/2011 (Lei do CADE).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/d8109.htm
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O texto base ao projeto de lei foi também muito alavancado pela convencéo da OCDE,
a qual trazia a necessidade de se tratar do suborno internacional em legislagdo nacional.
Aproveitou-se esse compromisso internacional para incluir também na mesma norma os atos

ilicitos cometidos no Pais por empresa nacional.

O manual da OCDE foi utilizado como parametro para os casos de suborno. A CGU
propunha tornar a Lei mais severa no Brasil, ndo dando imunidade penal aos empregados e
dirigentes, ao contrario da lei do CADE que dava imunidade a diretores. A Lei foi pensada
inicialmente para ser mais dura, conforme preconizado por Rose-Ackerman (2002). Outra lei
que foi promulgada na mesma época, a Lei n° 12.850/2013 (lei da colaboracdo premiada)

concedia perddo judicial, o que ndo foi pensado para a LAC.

Em que pese as discussdes no curso do processo legislativo, a esséncia do projeto de lei
foi mantida, e até melhorado pela inclusdo do instituto da leniéncia, e poucas alteracdes em
relacdo ao texto original foram adotadas e algumas que ndo eram desejaveis foram inclusive
objeto de veto presidencial as mudancas. Em um processo legislativo ndo se tem a certeza da
manutencdo do texto original, haja vista ser um processo normalmente longo e de muitos
debates. Conforme lembraram alguns entrevistados, em muitos casos as alteracfes procedidas
podem ser de tal magnitude que acabam desfigurando a proposta inicial e inviabilizam o seu
prosseguimento. Exemplo recente ocorreu com o PL n° 4.850/2016, projeto de lei conhecido
como “as dez medidas contra a corrup¢do”, uma ac¢do de iniciativa popular, proposta pelo

Ministério Pablico, cujo texto aprovado difere substancialmente do original.

Para os entrevistados, o ponto fundamental no texto original do Projeto de Lei n°
6.826/2010 era a responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica, com a tipificacdo dos atos
lesivos, o estabelecimento de sangfes duras e o disciplinamento dos procedimentos
administrativos e civil, contemplando o aspecto repressivo proposto pelos compromissos

internacionais e recomendado por Rose-Ackerman (2002).

Referido projeto de lei foi encaminhado ao Congresso Nacional em 18 de fevereiro de
2010, tramitou na Camara até 19 de maio de 2013, quando foi entdo encaminhada ao Senado,
o0 qual enviou para Sancao Presidencial, em 11 de julho de 2013, para entéo se transformar na
Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Com a Lei, o Brasil de certa forma se alinhava com as

praticas de outros paises na punicdo de empresas que cometeram ilicitos.
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A Lei n°®12.846/2013, em seus art. 1° ao 4°, introduzia uma inovagdo no ordenamento
juridico nacional, na medida em que trouxe a responsabilizacdo objetiva para outras situacdes
ndo relacionadas a crime ambiental e crime contra a concorréncia, ou seja, verificado o ato

ilicito e/ou o dano, a responsabilizacao independe da culpa da empresa.

Em relacdo a responsabilizacdo objetiva & importante trazer a cola¢do alguns
dispositivos da LAC, introduzidos no curso do processo legislativo, os quais, caso ndo fossem
vetados pelo relator, afetariam o conceito de responsabilidade objetiva. As razdes de veto

apontadas pelo relator foram as seguintes:

§2°doart. 19

§ 2° Dependera da comprovacdo de culpa ou dolo a aplicacéo das sangdes previstas
nos incisos Il a IV do caput deste artigo.

Razdo do veto

Tal como previsto, o dispositivo contraria a ldgica norteadora do projeto de lei,
centrado na responsabilidade objetiva de pessoas juridicas que cometam atos contra a
administracdo publica. A introdugdo da responsabilidade subjetiva anularia todos os
avancos apresentados pela nova lei, uma vez que ndo ha que se falar na mensuragéo
da culpabilidade de uma pessoa juridica.

O relator revelou que a CGU opinou ainda pelo veto ao dispositivo abaixo transcrito:

Inciso X do art. 7°

X - 0 grau de eventual contribui¢do da conduta de servidor publico para a ocorréncia
do ato lesivo.

Razdo do veto

Tal como proposto, o dispositivo iguala indevidamente a participacdo do servidor
publico no ato praticado contra a administracdo a influéncia da vitima, para os fins de
dosimetria de penalidade. N&o ha sentido em valorar a penalidade que seré aplicada a
pessoa juridica infratora em razdo do comportamento do servidor publico que
colaborou para a execugdo do ato lesivo a administragdo publica.

A legislacdo, em seu art. 5°, definiu os casos de ilicitos contra a administracéo nacional
e estrangeira que tornam passiveis de responsabilizacdo ndo s6 o agente (administradores e
dirigentes), mas a empresa, independente de culpa. De se ressaltar que a simples promessa de

alguma vantagem, sem a sua efetivacéo, ja se caracterizaria o ilicito.

Na sequéncia, arts. 6° e 7°, estdo estabelecidas as sangdes decorrentes dos atos ilicitos

desta Lei, no caso a multa e a publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria, assim como



98

as situacOes (agravantes e atenuantes) que devam ser levadas em conta na aplicagdo das

sancgoes.

O valor da multa pode chegar até a 20% do faturamento bruto da empresa no ano anterior
ao da condenagéo. A publicacdo da condenacdo em meios de comunicacdo de grande circulagdo
é também um incentivo a adesdo ao acordo de leniéncia, na medida em que essa publicidade
negativa tera forte impacto na imagem institucional das empresas, podendo inclusive refletir no
seu valor de mercado. Conforme serd abordado mais adiante, ambas as san¢des poderdo ser

modificadas mediante a celebragdo de um acordo de leniéncia.

A Lei, em seus artigos 8° a 15° estabeleceu as competéncias para instaurar 0s
procedimentos operacionais atinentes ao processo administrativo de apuragdo de
responsabilidade. Regra geral, cabe & autoridade méxima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. Em razdo disso, surgiram criticas por deixar esse
procedimento vulneravel, na medida em que se esta autoridade estiver envolvida nos ilicitos

poderia criar algum embaraco a instauracéo do referido processo. (CARVALHOSA, 2015)

Para Dipp (2016), o legislador foi preciso e inteligente em atribui essa competéncia
apenas ao administrador, pois este seria 0 mais interessado na composi¢cdo. Ademais, 0
administrador é quem tem a melhor visdo da situacdo envolvida, podendo melhor avaliar as
vantagens, os beneficios em se fazer um acordo. Seria uma competéncia da Administracdo,

como poder sancionador do Estado.

No caso do Poder Executivo Federal, a Lei estabeleceu uma medida de salvaguarda, na
medida em que atribuiu a CGU a competéncia concorrente, ou seja, permitindo a instauracao
do processo caso a autoridade seja omissa, ou avocando-o para avalia-los e corrigi-los,
conforme o caso. Ja funciona assim no caso de processos administrativos disciplinares
envolvendo servidores publicos federais, tendo a CGU um papel de 6rgao central do sistema de
correicdo. Entretanto, como a Lei regula as trés esferas de poder (federal, estadual e municipal),
e nem todas possuem um 6rgdo de controle estruturado, ndo se pode inferir que essa medida

mitigatdria de riscos sera replicada nos outros entes federados.

A LAC conferiu também competéncia exclusiva a CGU no caso de suborno contra a
administracdo publica estrangeira, em observacao ao disposto no Artigo 4° da Convencéo sobre
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0 Combate da Corrupcdo de Funcionérios Publicos Estrangeiros em Transagcdes Comerciais
Internacionais, promulgada pelo Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000.

Outra critica que se fez a Lei foi em razdo de se estabelecer a participacdo do Ministério
Pubico somente ap6s a conclusdo do processo administrativo de responsabilizagdo - PAR,
quando sé entdo tomaria conhecimento (Art. 15). De fato, na opinido da maioria dos
entrevistados, a conducdo do processo sem uma consulta ao Ministério Pablico prejudica o
compartilhamento de informaces entre os 6rgédos, pois o Ministério Publico pode ja ter aberto
um procedimento para apurar 0 mesmo assunto e investigar as mesmas empresas, possuindo
provas materiais e testemunbhais, ja ter feito analises que poderiam, e deveriam, ser aproveitadas
no processo administrativo, o que facilitaria os trabalhos. Ademais, como a competéncia do
instaurador do processo é somente para apurar a responsabilidade civil e administrativa, o
compartilhamento das informagOes permite ao Ministério Publico a apuracdo mais célere no

campo penal pelo aproveitamento de provas e outras informacdes ja levantadas.

De se ressaltar, ainda, as prerrogativas que o MP possui, com o auxilio do aparato policial,
para a persecucdo penal (solicitacdo de quebras de sigilos telefonicos, fiscal e bancarios etc.),
0 que pode contribuir para a comprovacgdo dos atos ilicitos. Ademais, atos de corrupgao quase
sempre correspondem a sanc@es penais. Portanto, comprovado o ato ilicito praticado pela

empresa, uma acdo penal contra 0s responsaveis é uma consequéncia.

A Medida Provisoria n° 703, de 18 de dezembro de 2015, revogada em 29 de maio de
2016 por ndo ter sido convertida em lei, corrigia essa distorcao, pois trazia o Ministério Publico
para o0 processo desde a sua instauracdo, ao contrario da LAC que previa a comunicagdo do

processo de responsabilizacdo somente depois da sua conclusao.

Art. 15. A comissao designada para apuracdo da responsabilidade de pessoa juridica,
apos a instauracdo do processo administrativo, darda conhecimento ao Ministério
Publico de sua existéncia, para apuracao de eventuais delitos.

Na sequéncia, arts. 16 e 17, a LAC traz o instituto de leniéncia, novamente dedicando
a competéncia de sua instauragdo a autoridade maxima de cada 6rgéo e entidade. Entretanto,
no caso do Poder Executivo Federal, a competéncia da CGU é exclusiva. Quanto a isto, cabem
0S mesmos questionamentos com relagdo a instauracdo de processos de apuragdo de

responsabilidade, inclusive a participagdo do Ministério Publico.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art15.
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De forma similar a comentada na apuracao de responsabilidade, a ndo participacao do
Ministério Publico no acordo de leniéncia poderia levar a aceitacdo de provas pela autoridade
méaxima e/ou a CGU (no caso do Poder Executivo Federal) que ja eram do conhecimento do
MP em acordos de colaboracdo premiada, ou seja, se daria um beneficio a empresa sem que a
mesma estivesse repassando informac@es inéditas. A MPV n° 703/2015 trazia a possibilidade
da celebragdo de acordos de leniéncia prevendo a participacdo da Advocacia Publica e do
Ministério Pablico (§ 12).

Para as sangdes previstas na LAC, o acordo de leniéncia firmado pela empresa
possibilita, diante do atendimento a determinadas condi¢fes, a reducdo de até 2/3 da multa e a
isencao da obrigatoriedade da publicacdo da sentenca condenatdria. De se ressaltar que a LAC
previa os beneficios da leniéncia somente a primeira empresa a se manifestar sobre seu interesse

em cooperar para a apuracgdo do ato ilicito.

A MPV n° 703/2015 revogava essa condicao de ser negociado somente com a primeira
a buscar o acordo (Inciso | do §1° do art. 16 da LAC) e previa também beneficios as demais
empresas que se manifestassem. Ademais, a MPV n° 703/2015 acrescentava outro beneficio ao
instituto, haja vista que para a primeira a remisséo da san¢éo poderia ser total, conforme segue:

Art. 16

[-]

§2°

]

I11 - no caso de a pessoa juridica ser a primeira a firmar o acordo de leniéncia sobre
os atos e fatos investigados, a reducdo podera chegar até a sua completa remissdo, nao
sendo aplicdvel a pessoa juridica qualquer outra sancdo de natureza pecuniaria
decorrente das infragdes especificadas no acordo.

As alteracdes propostas pela MPV n° 703/2015 no tocante aos acordos de leniéncia
devem ser analisadas sob dois aspectos. O primeiro é que a restricdo da LAC, acerca da
concesséo dos beneficios previstos na leniéncia somente a primeira empresa que efetivamente
se manifestar, limita a obtencéo de provas para as investigagdes envolvendo casos de corrupgéo,
em que pese para assuntos de cartel, ndo abrangidos pela LAC, essa medida se mostrar

suficiente.
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No caso de corrupcéo, cada empresa tem uma informacao nova e particular a apresentar.
Conforme ficou demonstrado pelas revelacfes da operacdo lava jato, houve um conluio de
empreiteiras, o chamado “clube do bilhao”, no qual se dividiam diretorias, areas da empresa e
contratos entre partidos politicos. Nesse acerto, cada empresa pagava um percentual de contrato
a determinados dirigentes, funcionérios, agentes politicos e partidos politicos. Em situagdes da
espécie, fica praticamente impossivel uma Gnica empresa reter todas as informagGes acerca dos
valores, datas, beneficiarios e contrapartidas envolvidas nesse esquema na Estatal. Somente a
empresa que foi responsavel pelos acertos da negociacao de seus contratos, e 0s pagamentos
aos beneficiarios, é que poderd de fato contribuir com provas que comprovardo os ilicitos

praticados e apontardo os agentes envolvidos.

Nesse particular, a regra estabelecida na MPV n° 703/2015 difere da préatica ja adotada
nos acordos de leniéncia no &mbito do CADE, e por outros paises que adotam a pratica ‘first
come, first serve”, isto é, 0 primeiro que chega é o beneficiado. Esta medida é defendida por
criar uma instabilidade no grupo de empresas que praticaram o ilicito, fazendo com que haja
uma “corrida” para ser o primeiro e poder garantir o acordo. Com relagdo a praticas de cartel,
as informacdes trazidas pela primeira empresa a propor o acordo de leniéncia ja suprem a

necessidade da obtencéo de provas acerca do cartel, praticamente esgotando o assunto.

O segundo aspecto envolvido nas alteragdes promovidas pela MPV n° 703/2015 € a
previsdo da remissdo total da multa para a empresa que primeiro se manifestar para a realizacao
do acordo. Essa questdo envolve, além do aspecto financeiro, a prépria legitimacao do instituto,
a mensagem que Se quer passar a sociedade, aos cidaddos que estdo submetidos ao Estado, e
principalmente as empresas fornecedoras de produtos e servigos do servigo publico, parte mais

interessada.

A LAC, como jé foi dito, foi feita para ser uma legislacdo mais dura do que as outras,
tinha objetivo de ser um instrumento efetivo de puni¢do e ao mesmo tempo de prevencdo, na
medida em que criava sanc¢des pesadissimas em relacdo a legislacao existente e, paralelamente,
incentiva as empresas para a adocdo de programas de compliance, fomentando uma nova
cultura empresarial. Na medida em que existe a possibilidade de se obter a remissédo total das
sangdes pode-se criar um incentivo negativo, uma avaliagdo de custo beneficio por parte da

empresa do risco que essa deva correr, conforme leciona Rose-Ackerman (2002).
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Portanto, de acordo com alguns entrevistados, a MPV n° 703/2015 melhorava o processo
quando retirava a restricdo de celebracdo de acordo somente com a primeira a se manifestar,
pois aumentava as fontes e a possibilidade de obtencdo de prova, permitindo alavancar as
investigacOes. De outro lado, a remissdo total das san¢des ia de encontro com os fundamentos

da LAC, de ser uma legislacdo mais dura.

Conforme ja comentado, em que pesem as discussdes no curso do processo legislativo,
a esséncia do projeto de lei foi mantida, e até melhorada pela inclusdo do instituto da leniéncia.
Sobre o assunto, faz-se necessario um aprofundamento para melhor compreender esse instituto,

sua origem e implicacgdes futuras na implementacdo da LAC.

O texto base do projeto de lei ndo continha o instituto da leniéncia. Somente
posteriormente, no curso da discusséo do projeto de lei no Congresso, e em face de sugestao de
entidade ndo governamental (Ibrademp — Instituto Brasileiro de Direito Empresarial), foi
acrescentado um capitulo especifico sobre o acordo de leniéncia pelo relator. A CGU, segundo

0s entrevistados, teve uma visao positiva dessa modificacdo no projeto de lei.

Em que pese no seu substitutivo o relator do Projeto de Lei, Deputado Carlos Zarratini,
afirmar ter incluido um capitulo sobre o acordo de leniéncia semelhante ao previsto na lei do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC e aplicado pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, as diferencas de contetdo e detalhamento

demonstram o contrério.

Segundo entrevistados, a CGU chegou a iniciar discussdes acerca desse instituto ainda
na fase de elaboracdo do texto base do projeto de lei. Entretanto, existiam compromissos para
a finalizacdo do texto base em um prazo que ndo permitiu a discusséo e o amadurecimento do
assunto a época. Um dos compromissos relatados por um dos entrevistados se refere ao dia
internacional contra a corrup¢do, comemorado a cada ano no dia 9 de dezembro, data que
remete a assinatura pelo Brasil e mais 101 paises da Convencao das Nac¢des Unidas contra a

Corrupcao, em 2003, na cidade mexicana de Mérida.

Nesses eventos comemorativos, realizados em todas as unidades da federagdo, a CGU
apresenta as principais acdes desenvolvidas para o combate a corrup¢do, bem como o0s

resultados alcancados na &rea no Gltimo ano. A apresentacdo de um projeto de lei anticorrupgédo
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tinha um simbolismo muito importante e atrairia atencao e apoio a aprovagdo do projeto de lei

a ser encaminhado.

O instituto da leniéncia era um tema de interesse da CGU, pois trata-se, mais do que um
instrumento para minimizar as punicdes, de um meio para obter provas de forma célere, e que
de outro modo dificilmente se obteria utilizando-se dos instrumentos de investigagéo
tradicionais (auditoria e fiscalizacdo). Como os pagamentos de subornos ndo sdo, via de regra,
objeto de contabilizacdo, ndo possuem recibos, e na maioria das vezes sao efetuados em espécie,
caracterizando-se pela realizacdo de acGes de forma oculta, muitas das vezes esses atos ilicitos
sO sdo revelados na profundidade e extensdo desejada quando uma pessoa com informacGes
privilegiadas colabora com os investigadores. Simdo e Vianna (2016) tem o seguinte

entendimento:

A adogéo de mecanismos de colaboracéo parte da premissa de que determinados tipos
de crime, pela sua natureza, sdo de complicada investigacéo e resolucdo se ndo for
possivel ter acesso a informacfes de quem efetivamente tomou parte na préatica do
delito. Simdo e Vianna (2016, p. 64-65)

Ademais, compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, em funcdo de
convencdes internacionais, ja traziam a previsdo de medidas que incentivassem as pessoas

envolvidas em crimes a fornecerem informacdes Uteis ao Estado em suas investigacdes.

O Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006, o qual promulgou a Convencao das
Nacdes Unidas contra a Corrupcdo, adotada pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas em 31

de outubro de 2003, e assinada pelo Brasil em 9 de dezembro de 2003, estabelece:

Artigo 37
Cooperacdo com as autoridades encarregadas de fazer cumprir a lei

1.Cada Estado Parte adotard as medidas apropriadas para restabelecer as pessoas que
participem ou que tenham participado na préatica dos delitos qualificados de acordo
com a presente Convencdo que proporcionem as autoridades competentes informacéao
atil com fins investigativos e probatorios e as que Ihes prestem ajuda efetiva e concreta
que possa contribuir a privar os criminosos do produto do delito, assim como
recuperar esse produto.

2. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de prever, em casos apropriados, a
mitigacdo de pena de toda pessoa acusada que preste cooperacdo substancial a
investigacdo ou ao indiciamento dos delitos qualificados de acordo com a presente
Convencao.
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J& 0 Decreto n® 5.015, de 12 de marco de 2004, o qual promulgou a Convencéo das

NagOes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, prevé:

Artigo 26

Medidas para intensificar a cooperacdo com as autoridades competentes para a
aplicacdo da lei

1. Cada Estado Parte tomard as medidas adequadas para encorajar as pessoas que
participem ou tenham participado em grupos criminosos organizados:

a) A fornecerem informagdes Uteis as autoridades competentes para efeitos de
investigacdo e producgéo de provas, nomeadamente.

i) A identidade, natureza, composicdo, estrutura, localiza¢do ou atividades dos grupos
criminosos organizados;

ii) As conex0es, inclusive conexdes internacionais, com outros grupos criminosos
organizados;

iii) As infracBes que os grupos criminosos organizados praticaram ou poderdo vir a
praticar;

b) A prestarem ajuda efetiva e concreta as autoridades competentes, susceptivel de
contribuir para privar 0s grupos criminosos organizados dos seus recursos ou do
produto do crime.

2. Cada Estado Parte podera considerar a possibilidade, nos casos pertinentes, de
reduzir a pena de que é passivel um argtiido que coopere de forma substancial na
investigacdo ou no julgamento dos autores de uma infracdo prevista na presente
Convencao.

Sobre 0 assunto, é importante trazer a colagdo o voto do Ministro do STF Luis Roberto
Barroso, em sede do julgamento acerca de questdo de ordem do ministro relator Edson Fachin,
e do agravo regimental na Peticdo (PET) 7074, no qual ele afirma: "Na criminalidade do
colarinho branco, em que ha lavagem de dinheiro, e ocultacdo da sua origem, multiplicagéo de
contas no estrangeiro, muitas vezes sem a colaboragdo premiada, ndo € possivel a persecucao
penal. Ele [instrumento da delacdo] se impde como uma necessidade da investigacao penal na
quadra atual da historia da humanidade” (Disponivel em:
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/06/22/ministros-do-stf-votam-por-

manter-fachin-como-relator-da-jbs.htm. Acessado em 27/07/2017)

A questdo de ordem na PET 7074 foi suscitada pelo ministro Edson Fachin, relator dos
casos oriundos da operacdo lava-jato no Supremo, incluindo a delagéo premiada dos sécios do

grupo empresarial J&F, para discutir os limites da atuacdo do relator na homologacao de


https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/06/22/ministros-do-stf-votam-por-manter-fachin-como-relator-da-jbs.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/06/22/ministros-do-stf-votam-por-manter-fachin-como-relator-da-jbs.htm
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acordos de colaboracdo, bem como a questdo da “sindicabilidade” do controle das clausulas
acordadas com o Ministério Publico Federal.

Em face da repercussdo desse julgamento em casos similares de colaboracdo premiada
e, por analogia, nos acordos de leniéncia, € importante trazer & baila o seu resultado e as
implicacdes decorrentes. O STF concluiu, em 29 de junho de 2017, o julgamento conjunto,
sobre limites da atuacdo do relator em colaboragdes premiadas, acerca de questdo de ordem

levantada pelo ministro relator Edson Fachin, e do agravo regimental na Peticdo (PET 7074).

Por maioria de votos, o STF decidiu que o acordo de colaboragdo homologado pelo
Ministério Publico Federal com o grupo J&F é regular, voluntario e legal e devera, em regra,
produzir seus efeitos em face ao cumprimento dos deveres assumidos pela colaboracéo,
possibilitando ao 6rgédo colegiado a analise do paragrafo 4° do artigo 966 do Cddigo de Processo
Civil. O dispositivo citado diz que “os atos de disposi¢ao de direitos, praticados pelas partes ou
por outros participantes do processo e homologados pelo juizo, bem como os atos
homologatdrios praticados no curso da execugao, estdo sujeitos a anulagdo, nos termos da lei”.
(Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=348254,
acessado em 27/07/2017)

A maioria dos ministros concluiu no sentido de que o acordo de colaboragéo,
devidamente homologado pelo relator deve, em regra, produzir seus efeitos diante do
cumprimento dos deveres assumidos pelo colaborador, mas que ao 6rgdo colegiado cabe
eventual andlise de sua legalidade, nos termos do artigo 966 (paragrafo 4°) do CPC. Ou seja, 0
acordo homologado produz efeitos e s6 podera ser alterado em face de ilegalidades, nao

havendo discussdes em questdes de merito.

Nos demais topicos em analise, também por maioria, o Plenario entendeu que é
atribuicdo do relator homologar, monocraticamente, o acordo de colaboracdo premiada, nos
termos do artigo 4° (paragrafo 7°) da Lei 12.850/2013, sob os aspectos da regularidade,
voluntariedade e legalidade, e que compete ao Tribunal Pleno analisar o cumprimento dos
termos do acordo homologado e sua eficacia, conforme previsto no mesmo artigo 4° (paragrafo
11).

Sobre esse julgamento, o Procurador-Geral da Republica Rodrigo Janot declarou: "O
recado €: 0 MP, quando faz um acordo, desde que o colaborador cumpra as suas obrigacdes no


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=348254
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contrato que vai ser aferido, e que ndo haja nenhuma ilegalidade, o MP vai entregar aquilo que
se comprometeu. D& seguranca juridica e confianga no Estado”. (Disponivel em:
http://g1.globo.com/politica/noticia/janot-diz-que-decisao-do-stf-traz-seguranca-juridica-a-
delacoes.ghtml. Acessado em: 27/07/2017)

Releva mencionar a importancia da homologagéo do acordo pelo STF, pois a sua
revogacdo poderia trazer mais inseguranca juridica ao instituto da colaboracdo premiada,
instituto similar a leniéncia na LAC, mas se referindo a pessoas fisicas. A sucessao de
colaboragGes homologadas no STF poderd criar uma doutrina, uma jurisprudéncia que
contribuird para a consolidacdo do instituto, trazendo seguranca juridica aos colaboradores e,
por consequéncia, também as empresas nos acordos de leniéncia, servindo efetivamente de
incentivo a colaboracdo. Com a estabilizacdo trazida pela jurisprudéncia do Tribunal, a doutrina
acerca do instituto ficara assentada e os termos dos acordos serdo mais universais e acabardo

tendo mais legitimidade perante a sociedade.

Conforme ja comentado, a LAC trouxe varios avancos e instrumentos de punicao das
empresas, inclusive nova forma de resolugdo administrativa por intermédio do acordo de
leniéncia, mas também trouxe certa inseguranca juridica pela ndo vinculacdo e interacdo entre

normas. Simao e Vianna (2016) ilustram bem essa situacao:

Esse tipo de situacdo fica ainda mais evidente quando a norma acrescenta um meio
alternativo de resolucdo de uma das esferas de responsabilizac¢do sem, contudo, prever
as repercussdes diretas sobre as demais searas. No caso da LAC, o acordo de leniéncia
firmado causaré efeitos tdo somente as san¢des administrativas ali previstas e aquelas
constantes das normas de licitacdes e contratos. A pessoa juridica colaboradora,
entretanto, ficara sujeita a responsabilizacdo judicial com base na prépria LAC e na
Lei de Improbidade Administrativa, além das sangBes dos Tribunais de Contas,
conforme o caso. Siméo e Vianna (2016, p. 57)

Os autores asseveram que a LAC buscou novos caminhos para se obter a colaboragao
das empresas com o Estado, mas o fez de forma limitada quando manteve inalteradas leis que
repercutem para as empresas que buscam a colaboracdo. A titulo exemplificativo, Simdo e
Vianna (2016) lancaram méo de uma situacdo hipotética na qual uma empresa participa de um
processo licitatorio e paga suborno para ser a vencedora do certame. O agente publico
desclassifica indevidamente as concorrentes e firma contrato com a empresa para O
fornecimento de equipamentos com custo maior e qualidade inferior aos concorrentes. O
referido exemplo se enquadra na situagdo de ser objeto de repressdo por parte do Estado nas

esferas penal, civel e administrativa.


http://g1.globo.com/politica/noticia/janot-diz-que-decisao-do-stf-traz-seguranca-juridica-a-delacoes.ghtml
http://g1.globo.com/politica/noticia/janot-diz-que-decisao-do-stf-traz-seguranca-juridica-a-delacoes.ghtml
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Na esfera penal, o Ministério Publico podera oferecer denuncia ao representante da
empresa por corrupgdo ativa. Na esfera civel temos a concorréncia de trés situagdes: a) acdo de
reparacao do dano (pelo MP ou ente lesado); b) acdo de improbidade administrativa (pelo MP

ou ente lesado), e c) acdo judicial com base na LAC (ente lesado e MP).

Quanto a esfera administrativa, a empresa esté sujeita a processo de responsabilizacdo
tanto com base na LAC como na lei de licitacGes e contratos. No primeiro caso pelo ente lesado,
e no segundo pelo TCU, com base na sua lei organica. Importante ressaltar que o caso
exemplificado foi de uma empresa que agiu sozinha na préatica do delito, caso houvesse um
conluio entre empresas para obtencdo do ato ilicito caracterizaria um cartel, o que

necessariamente desencadearia a atuacdo de mais um orgao de Estado, o CADE.

Os quadros a seguir demonstram as possibilidades de responsabilizagdes as quais as
pessoas fisicas e juridicas estdo passiveis, as instancias, 0s instrumentos legais e as sanc¢des

previstas, segundo Siméo; Vianna (2016):

Quadro 4: Processos de responsabilizacéo pela prética de ilicito

Processos de responsabilizacdo pela pratica de ilicitos

Instancia Instrumento Titularidade Sujeito Passivo
Penal Acéo Penal Ministério Publico Pessoa Fisica
Acéo de | Ente lesado efou Ministério | Pessoa fisica e pessoa
Ressarcimento Publico juridica
Civil

Acdo de improbidade | Ente lesado e/ou Ministério | Pessoa fisica e pessoa

Publico juridica

Acdo judicial da LAC | Ente lesado e/ou Ministério | Pessoa juridica

Publico
Processo Ente lesado Pessoa juridica
Administrativo  da
LAC
o Responsabiliza¢do Ente lesado Pessoa juridica
Administrativa Lei 1 8.666/93
Responsabilizacéo TCU Pessoa juridica

Lei orgénica do TCU

Fonte: Simdo; Vianna, 2016.




Quadro 5: Sancdes passiveis de aplicacdo a pessoas juridicas

Sancdes passiveis de aplicacdo a pessoas juridicas

Instancia

Instrumento

Sancdes

Civil

Acdo de Improbidade

Perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente a0
patriménio

Ressarcimento integral do dano,
guando houver

Pagamento de multa civil de até
trés vezes o valor do acréscimo
patrimonial ou do dano causado

Proibicdo de contratar com o
Poder Pudblico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da
qual seja sécio majoritario, pelo
prazo de dez anos

Acéo judicial da LAC

Perdimento dos bens, direitos ou
valores que representam
vantagem ou proveito direta ou
indiretamente obtidos na
infracdo, ressalvado o direito do
lesado ou de terceiro de boa-fé

Suspensédo ou interdigdo parcial
de suas atividades

Dissolugdo  compulséria  da
pessoa juridica

Proibicdo de receber incentivos,
subsidios, subvencGes, doacgdes
ou empréstimos de 6rgdos ou
entidades puablicas e de
institui¢des financeiras publicas
e ou controladas pelo poder
publico, pelo prazo minimo de
um e maximo de cinco anos

Administrativa

Processo administrativo da LAC

Multa

Publicacdo extraordindria da
decisdo

Responsabiliza¢do Lei 8.666/93
e outras normas de licitacGes e
contratos

Adverténcia

Multa

Suspensdo  temporaria  de
participagdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a
Administracdo, por prazo ndo
superior a dois anos

Declaracéo de inidoneidade para
licitar ou contratar com a
Administracdo Publica

Responsabilizacéo - Lei
Organica do TCU

Inidoneidade do licitante
fraudador para participar, por até
cinco anos, de licitacdo na
Administracdo Publica Federal

Fonte: Simdo; Vianna, 2016.
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Essas maltiplas possibilidades de responsabiliza¢do ndo foram adequadamente previstas
e nem tampouco resolvidas pela Lei, 0 que gera uma inseguranca das empresas na adesao a um
acordo de leniéncia, e um tensionamento entre os 6rgdos de Estado, conforme abordado nesta

pesquisa.

Posteriormente, com o advento da MPV n° 703/2015, cuja vigéncia foi encerrada em 29
de maio de 2016 em razéo de ndo ter sido votada e transformada em lei, ocorreram profundas
alteracdes em relacéo a leniéncia e que de certa forma resolvia algumas lacunas legais do texto

original da LAC, conforme segue:

Art. 16 [...]
§ 2° O acordo de leniéncia celebrado pela autoridade administrativa:

| - isentard a pessoa juridica das sangdes previstas no inciso Il do caput do art. 6 e
das sancdes restritivas ao direito de licitar e contratar previstas na Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993, e em outras normas que tratam de licitagdes e contratos;

Il - podera reduzir a multa prevista no inciso | do caput do art. 6° em até dois tercos,
ndo sendo aplicavel & pessoa juridica qualquer outra sangdo de natureza pecuniéria
decorrente das infragdes especificadas no acordo; e

I11 - no caso de a pessoa juridica ser a primeira a firmar o acordo de leniéncia sobre
os atos e fatos investigados, a redugdo podera chegar até a sua completa remisséo, ndo
sendo aplicivel a pessoa juridica qualquer outra sancdo de natureza pecuniaria
decorrente das infragdes especificadas no acordo.

[-]

§ 4° O acordo de leniéncia estipulard as condi¢des necessarias para assegurar a
efetividade da colaboracéo e o resultado Gtil do processo administrativo e quando
estipular a obrigatoriedade de reparacdo do dano podera conter clausulas sobre a
forma de amortizag&o, que considerem a capacidade econdmica da pessoa juridica.

L]

8§11 O acordo de leniéncia celebrado com a participacdo das respectivas Advocacias
Publicas impede que os entes celebrantes ajuizem ou prossigam com as a¢des de que
tratam o art. 19 desta Lei e 0 art. 17 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, ou de
acOes de natureza civil.

§ 12. O acordo de leniéncia celebrado com a participacdo da Advocacia Publica e em
conjunto com o Ministério Publico impede o ajuizamento ou o prosseguimento da
acdo ja ajuizada por qualquer dos legitimados as a¢cBes mencionadas no § 11.

Conforme se verifica, as sangOes previstas nas leis relativas a licitagbes e contratos

estariam afastadas em caso de celebracdo de acordo de leniéncia. Ademais, caso houvesse a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§2.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§4.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§11
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participacdo das advocacias publicas, as san¢fes da Lei n°® 8.429/1992 restariam também
afastadas pela celebracdo do acordo de leniéncia.

A Medida Provisoria, inclusive, interferia na competéncia do TCU no tocante a
avaliacdo do dano (8 4°), pois previa que o acordo de leniéncia poderia conter clausula que
estipulasse a obrigatoriedade de reparacdo do dano na medida da capacidade econdmica da
pessoa juridica, o que ndo é corroborado pelo Tribunal, o qual utiliza o critério de reparacéo
integral do dano mediante processo de responsabilizacdo denominado tomada de contas

especial - TCE.

A MPV n° 703/2015 previa, ainda, até de forma redundante no tocante a Lei n°
8.666/1993 e demais normas de licitacbes e contratos, que o acordo de leniéncia quando
incluisse expressamente clausula nesse sentido poderia afetar 0s processos de responsabilizacdo
e aplicacdo de penalidades estatuidas em outras leis.

Art. 30. Ressalvada a hipdtese de acordo de leniéncia que expressamente as inclua, a
aplicacdo das san¢es previstas nesta Lei ndo afeta 0s processos de responsabilizacdo
e aplicacdo de penalidades decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n® 8.429, de 1992;

Il - atos ilicitos alcancados pela Lei n° 8.666, de 1993, ou por outras normas de
licitagBes e contratos da administracdo publica, inclusive no que se refere ao Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC, instituido pela Lei n® 12.462, de 2011;
e

111 - infracBes contra a ordem econdmica nos termos da Lei n°® 12.529, de 2011.

Portanto, no que respeita as lacunas na LAC acerca de sanc¢des originarias de outras
legislaces que pudessem interferir na celebracdo do acordo de leniéncia, a MPV n° 703/2015
resolvia de certa forma essa inseguranca juridica. Entretanto, a MPV n° 703/2015 foi objeto de

varios questionamentos.

O Partido Progressista Social entrou com uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI 5466)*, hoje arquivada porque perdeu o objeto em face do fim da vigéncia da MPV n°
703/2015. Na acéo, o partido o sustentava que a medida provisoria ndo obedeceu aos critérios

17 (Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=309436. Acessado em: 02/08/2017))
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de relevancia e urgéncia previstos no artigo 62 da Constituicdo Federal, argumentando que o
parégrafo 1°, inciso |, alinea b, veda expressamente a edi¢do de medidas provisorias que versem
sobre direito processual penal e processual civil, mesmo a partir da promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 32/2001.

Continuando na analise da LAC, nos artigos 18 a 21, a Lei discorre acerca da
responsabilizacdo judicial em face dos atos ilicitos previstos e estabelece competéncias as
advocacias publicas, 6rgdos de representacdo judicial ou equivalentes e o Ministério Publico
para ajuizar agdo com vistas a aplicacdo de sanc¢des. Dentre as san¢BGes deve-se destacar a
possibilidade da dissolugdo compulséria da pessoa juridica em face da habitualidade no
cometimento de ilicitos ou ter sido constituida exclusivamente para ocultar ou dissimular

ilicitos ou a identidade dos atos praticados.

Em suas disposicOes finais, artigos 22 a 30, a LAC discorre acerca da criagdo do
Cadastro Nacional de Empresas Punidas — CNEP. Determina a destinacdo dos valores obtidos
com multas, perdimento de bens, direitos ou valores para os entes lesados, esclarece o prazo
prescricional das infracGes previstas, e, por fim, faz ressalvas com relagéo a ndo excluséao pela
LAC das competéncias de outras normas legais, a exemplo da Lei n® 12.529/2011 (lei do
CADE), Lei n° 8.429/1992 (lei de improbidade administrativa) e Lei n° 8.666/1993 (lei de

licitacdes e contratos).

A CGU, antes do advento da LAC, ja mantinha o Cadastro Nacional de Empresas
Inidéneas e Suspensas (CEIS), um banco de informacGes que consolida a relacdo das empresas
e pessoas fisicas que sofreram sanc¢des, tendo como efeito pratico a restricdo ao direito de

participar de licitacdes ou de celebrar contratos com a Administracdo Publica.

Com a obrigatoriedade trazida pela LAC para 0s entes publicos, no sentido de que todos
0s Poderes e esferas de Governo mantenham cadastro atualizado, a CGU desenvolveu o Sistema
Integrado de Registro do CEIS/CNEP, o qual é alimentado diretamente pelos 6rgaos e entidades
do Distrito Federal, dos estados e dos municipios brasileiros. Na esfera Federal, o CEIS €
alimentado diretamente pela CGU, a partir de pesquisa as san¢des publicadas no Diério Oficial

da Unido e da importacao de bancos de dados institucionais.


https://www.ceiscadastro.cgu.gov.br/
https://www.ceiscadastro.cgu.gov.br/
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Além da LAC, diversas outras legislacfes, de competéncia de varios 6rgdos, preveem
sangdes as empresas por diversas razGes. A seguir relaciona-se, por legislacdo, as punicGes

previstas:

Quadro 6: Legislacfes que preveem sancdes a pessoas juridicas

Legislacdo

Sangéo

Art. 87, inciso Ill, da Lei n°
8.666, de 1993 (Lei de

LicitacBes)

Aurt. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracéo
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes

sancoes:

Il - suspensdo tempordria de participagdo em licitacio e
impedimento de contratar com a Administragdo, por prazo nado

superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Publica

determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a reabilitagdo

Administracéo enquanto  perdurarem 0s  motivos
perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos
prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da san¢do aplicada

com base no inciso anterior.

Art. 88 da Lei n° 8.666, de 1993.

Art. 88. As san¢es previstas nos incisos Il e IV do artigo anterior
poderdo também ser aplicadas as empresas ou aos profissionais que,

em razdo dos contratos regidos por esta Lei:

| - tenham sofrido condenacédo definitiva por praticarem, por meios
dolosos, fraude fiscal no recolhimento de quaisquer tributos;
Il - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da

licitacdo;

Il - demonstrem ndo possuir idoneidade para contratar com a

Administracdo em virtude de atos ilicitos praticados.

Art. 7 da Lei n° 10.520, de 2002
(Lei do Pregdo)

Art. 7 Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta,
ndo celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar
documentacdo falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento
da execucdo de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar
na execucao do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou cometer
fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar com a Unido,

Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm
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Legislacdo

Sangéo

Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se
refere o inciso XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco)
anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das

demais cominag0es legais.

Art. 12 da Lei n° 8.429, de 1992
(Lei da Improbidade

Administrativa)

Art.  12. Independentemente das sancOes penais, civis e
administrativas previstas na legislacéo especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem
ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato: (Redacdo dada pela Lei n° 12.120, de 2009).

I - na hipotese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimdnio, ressarcimento integral do dano, quando
houver, perda da fungéo publica, suspensdo dos direitos politicos de
oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial e proibigéo de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja  s6cio  majoritario, pelo prazo de dez anos;
Il - na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer
esta circunstancia, perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos
politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas
vezes o valor do dano e proibi¢do de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja  s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos;
111 - na hipdtese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver,
perda da funcéo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a
cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da
remuneracao percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de

pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de trés anos.

Art. 81, § 3° da Lei n°® 9.504, de
1997 (Lei Eleitoral)

Art. 81. As doacgBes e contribuicdes de pessoas juridicas para
campanhas eleitorais poderdo ser feitas a partir do registro dos
comités financeiros dos partidos ou coligagdes. § 3° Sem prejuizo do
disposto no paragrafo anterior, a pessoa juridica que ultrapassar o
limite fixado no § 1° estard sujeita & proibicdo de participar de

licitacBes publicas e de celebrar contratos com o Poder Publico pelo
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Legislacdo

Sangéo

periodo de cinco anos, por determinacdo da Justica Eleitoral, em

processo no qual seja assegurada ampla defesa.

Art. 46 da Lei n° 8.443, de 1992
(Lei Orgénica do TCU).

Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, o
Tribunal declarara a inidoneidade do licitante fraudador para
participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administragdo Publica

Federal.

Art. 10 da Lei 9.605, de 1998

(Lei de Crimes Ambientais)

Art. 10. As penas de interdicdo temporaria de direito sdo a proibicao
de o condenado contratar com o Poder Pdblico, de receber incentivos
fiscais ou quaisquer outros beneficios, bem como de participar de
licitacGes, pelo prazo de cinco anos, no caso de crimes dolosos, e de

trés anos, no de crimes culposos.

Art. 78-A, V, clc art. 78-l,
paréagrafo Unico, da e Art. 78-I°
da Lei n° 10.233, de 2001
(ANTT e ANTAQ)

Art.78-A. A infraclo a esta Lei e o descumprimento dos deveres
estabelecidos no contrato de concessdo, no termo de permissdo e na
autorizagdo sujeitara o responsavel as seguintes san¢des, aplicaveis
pela ANTT e pela ANTAQ, sem prejuizo das de natureza civil e
penal: (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.217-3, de 4.9.2001)

V - declaracdo de inidoneidade. (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.217-3, de 4.9.2001)

Art. 78-1. A declaracdo de inidoneidade sera aplicada a quem tenha
praticado atos ilicitos visando frustrar os objetivos de licitacdo ou a
execucdo de contrato. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.217-3,
de 4.9.2001)

Paragrafo Unico. O prazo de vigéncia da declaragéo de inidoneidade
ndo sera superior a cinco anos. (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.217-3, de 4.9.2001)

Art. 33 da Lei 12.527/2011 (Lei

de Acesso a Informagéo)

Art. 33. A pessoa fisica ou entidade privada que detiver informacées
em virtude de vinculo de qualquer natureza com o poder publico e
deixar de observar o disposto nesta Lei estard sujeita as seguintes

sancoes:

IV - suspensdo temporaria de participar em licitacdo e
impedimento de contratar com a administracdo publica por

prazo nado superior a 2 (dois) anos; e

V - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
administracdo publica, até que seja promovida a reabilitacdo

perante a propria autoridade que aplicou a penalidade.
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Conforme se verifica, existe uma multiplicidade de possibilidades e de érgdos que
possuem competéncia para impor san¢Ges as empresas por atos relacionados ou nao a

corrupc¢do, demonstrando a complexidade do ordenamento juridico nacional.

Fazer leis no Brasil ndo parece tarefa facil. No curso do processo legislativo da LAC,
verificou-se um extenso debate e a apresentacdo de inimeras emendas. No parecer do relator
as emendas oferecidas ao substitutivo, destacamos a informacdo acerca de emendas ao
substitutivo que implicavam inclusive a retirada da responsabilizacdo objetiva das pessoas

juridicas, sobre o assunto o Deputado Zarattini relata o que segue:

Especificamente quanto as trés dltimas emendas, que visam excluir a responsabilidade
objetiva da pessoa juridica, € de se ressaltar que foi encaminhada a esta Relatoria
argumentacdo da CGU sobre a importancia da manutengdo da responsabilidade
objetiva, nos seguintes termos: “Tal modificacdo, se aceita, provocaria grave prejuizo
a possibilidade de as pessoas juridicas serem responsabilizadas por atos lesivos
cometidos em seu beneficio, bem como a viabilidade de ressarcimento pelo dano
causado ao Erdrio. A responsabilizagdo objetiva afasta a discussdo sobre o dolo ou a
culpa da pessoa fisica na prética da infragdo, sem que haja, no entanto, arbitrariedades
por parte do Estado, vez que ele continuard tendo o 6nus de comprovar a existéncia
do ato lesivo, do resultado e do nexo causal entre eles. Com a adogdo da
responsabilidade com inversdo do 6nus da prova proposta pela Emenda n° 11,
proporcionar-se-ia a pessoa juridica a possibilidade de se esquivar de qualquer
responsabilidade sob a alegacdo, ou até a comprovacéo, de que aquele que cometeu o
ato lesivo que a beneficiou o fez por conta prépria, sem autorizagdo ou consentimento
superior, ou ainda contra seu estatuto. Caso essa emenda viesse a ser acolhida, a defesa
da pessoa juridica passaria a ser trivial porque, raramente, ou quase nunca, atos lesivos
fazem parte de documentagdo escrita; desta forma, seria muito facil para a pessoa
juridica alegar que o ato lesivo ndo constitui ato regular e que, portanto, o empregado
que o cometeu violou as normas e exorbitou de suas atribuicGes e poderes, de forma
a isenta-la de qualquer culpa, logo de qualquer responsabilizacdo. O modelo de
responsabilidade objetiva € essencial para evitar que as pessoas juridicas tentem se
esquivar da responsabilidade, arguindo que o seu empregado ou preposto agiu por
conta propria ou sem autoriza¢cdo ou consentimento superior, € que por isto ela ndo
teria culpa. Além disso, esse dispositivo busca enfrentar a possivel situacdo de que a
pessoa juridica se valha de terceiro, com o qual ndo possui qualquer vinculo formal,
para a pratica de atos ilicitos. Por isso, a necessidade de se prever a responsabilizagdo
objetiva. Além disso, a responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica é indispensavel
para se garantir a efetiva reparacdo dos danos ou prejuizos causados a Administracao
Publica e a toda a sociedade. E ndo poderia ser de outra forma, o conceito de
responsabilidade esta intrinsecamente vinculado a ideia da integral reparagdo. Se ndo
avangarmos na responsabilizagdo da pessoa juridica, que € a verdadeira beneficiaria
da conduta praticada e detém condigdes de reparar o dano e ressarcir 0s prejuizos
causados, ndo enfrentaremos efetivamente a corrupcdo. Ressalte-se que a
responsabilizacdo da pessoa juridica ndo afasta, no entanto, a responsabilizacdo da
pessoa fisica autora do ato ilicito, a qual podera ser processada em processo apartado,
inclusive, pela prépria pessoa juridica, que poderd pleitear ressarcimento e
indenizac&o pelos danos e prejuizos causados. Acrescente-se que a comparagao entre
0 PL 6.826/10 e a legislacdo norte-americana mostra-se no minimo tortuosa no que
tange a existéncia de responsabilidade objetiva. Trata-se de sistemas juridicos
completamente distintos e, a bem da verdade, as pessoas juridicas nos Estados Unidos
tém preferido pagar multas altissimas em acordos ndo judiciais, assumindo assim a
responsabilidade pelos atos, a ter que enfrentar condenagfes ainda mais severas nos
tribunais. O projeto de lei estabelece ainda que serdo levados em consideracdo, na



116

aplicacdo das sancdes, entre outros aspectos, a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de
irregularidades, bem como a aplicacdo efetiva de codigos de ética e de conduta no
ambito da pessoa juridica. Ndo se mostra plausivel, desta forma, a proposta contida
nas Emendas n° 12 e n° 13, de que a responsabilidade objetiva da pessoa juridica seja
excluida se comprovada a existéncia e aplicacdo de mecanismos e procedimentos
internos de prevencdo. O que é desejavel, como acontece nos Estados Unidos, em que
o U.S. Sentencing Guidelines traz os montantes de reducdo da pena decorrentes de
tais programas, é que a existéncia de programas de compliance efetivos, aliados a
cooperacdo com as autoridades possa, como recompensa pelo carater diligente da
pessoa juridica, reduzir as sancdes e ndo afastar totalmente sua responsabilizacdo.
(Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=982072&
filename=PES+2+P1 682610+%3D%3E+PL +6826/2010. Acessado em 28/07/2017)

Como se observa, até o ponto principal da Lei foi objeto de discussdo e proposta de
alteracdo, demonstrando que o projeto de lei, em que pese a aceleragdo na sua tramitacéo a
partir das manifestacdes de junho de 2013, precedendo a Copa das Confederacdes, evento
organizado pela FIFA — Fédération Internationale Footbal Association, foi amplamente

discutido.

Com relacdo a multa, o relator esclareceu o que segue:

No art. 7°, inciso I, resolvemos adotar a seguinte redagdo: “multa, no valor de 0,1%
(um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do Gltimo
exercicio anterior ao da instauragdo do processo administrativo, excluidos os tributos,
a qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimagao; ”,
adaptando-a, em parte, a redacdo adotada na Lei do Cade (Lei 8.884/94), que trata de
matéria similar.

Entendemaos que é pertinente a sugestdo, mormente quando considerados os principios
da razoabilidade e da proporcionalidade, bem como o paralelismo com relagdo a
legislagdo ja existente relativa a situacdes semelhantes, atendendo-se, desta forma, ao
principio da integridade ou coeréncia do sistema juridico. (Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=982072&
filename=PES+2+P1 682610+%3D%3E+PL +6826/2010. Acessado em 28/07/2017)

Em que pese o relator citar a Lei do CADE como parametro, Siméo e Vianna (2016)
apontam que faltou na LAC um maior detalhamento, a exemplo do que existe na Lei do CADE.
A LAC também n&o previu expressamente a participacdo do Tribunal de Contas da Unido —
TCU. De acordo com o relator, por ja estar explicito que a reparacdo do dano seria buscada em
outra instancia, no caso o TCU pela sua competéncia legal, o relator considerou desnecessaria

e redundante essa inclusao.

Decorrido cerca de um ano do inicio da vigéncia da LAC, o Tribunal de Contas da
Unido, invocando o seu poder regulamentar, conferido pelo art. 3° da Lei 8.443/1992, a qual o

autoriza a expedicdo de atos ou instrugdes normativas, de cumprimento obrigatério, sobre
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matéria de suas atribuicOes e sobre organizacao de processos a lhe serem submetidos, editou a
Instrucdo normativa - TCU n° 74, de 11 de fevereiro de 2015, que dispde sobre a fiscalizagéo
do Tribunal de Contas da Unido no tocante a organizacdo do processo de celebracao de acordo

de leniéncia pela Administracdo Publica Federal, nos termos da Lei 12.846/2013.

Art. 1° A fiscalizacdo dos processos de celebracdo de acordos de leniéncia inseridos
na competéncia do Tribunal de Contas da Unido, inclusive suas alteracdes, sera
realizada com a analise de documentos e informacdes, por meio do acompanhamento
das seguintes etapas:

I — manifestagdo da pessoa juridica interessada em cooperar para a apuragdo de atos
ilicitos praticados no ambito da administragdo puablica;

Il — as condi¢Bes e os termos negociados entre a administragdo pulblica e a pessoa
juridica envolvida, acompanhados por todos os documentos que subsidiaram a
aquiescéncia pela administracdo publica, com inclusdo, se for o caso, dos processos
administrativos especificos de apuracdo do débito;

111 — os acordos de leniéncia efetivamente celebrados, nos termos do art. 16 da Lei n°
12.846/2013;

IV — relatérios de acompanhamento do cumprimento dos termos e condi¢fes do
acordo de leniéncia;

V — relatdrio conclusivo contendo avaliacdo dos resultados obtidos com a celebracéo
do acordo de leniéncia.

§ 1° Em cada uma das etapas descritas nos incisos | a V, o Tribunal ira emitir
pronunciamento conclusivo quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos
atos praticados, respeitando a salvaguarda do sigilo documental originalmente
atribuido pelo 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal.

§ 2° Para cada caso de acordo de leniéncia sera constituido no Tribunal um processo
de fiscalizacdo, cujo Relator seré definido por sorteio.

8§ 3° A critério do respectivo Relator, o pronunciamento sobre quaisquer das etapas
previstas nos incisos | a V podera ser realizada de maneira conjunta.

Art. 2° A autoridade responsavel pela celebragdo do acordo de leniéncia encaminhara
ao Tribunal de Contas da Unido a documentacdo descrita nos incisos | a V' do artigo
anterior, observados 0s seguintes prazos:

I — até cinco dias ap0s o recebimento de manifestacfes de pessoas juridicas
interessadas em cooperar para a apuragao de atos ilicitos;

Il — até cinco dias ap6s a conclusdo da proposta de acordos de leniéncia contendo as
condigBes e os termos negociados entre a administragdo publica e a pessoa juridica
envolvida;

111 — até dez dias apds a efetiva celebracdo de acordos de leniéncia;

IV — até noventa dias ap0s a efetiva celebracdo de acordos de leniéncia, no caso do
relatério de acompanhamento;
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V — até noventa dias apés o cumprimento dos termos, condicBes e objetivo dos
acordos, no caso do relatério conclusivo descrito no inciso V do artigo anterior.

Com a medida o Tribunal estabeleceu um controle prévio dos processos atinentes aos
acordos de leniéncia, o que, em principio, conforme sera abordado mais adiante, poderia
retardar o andamento dos mesmos. De se ressaltar que o0 TCU nédo fez mencdo em sua IN aos

processos administrativos de responsabilizagédo — PAR.

No inicio da vigéncia da IN, o TCU estipulava que a cada etapa a CGU deveria submeter
ao TCU para julgamento em Plenério. Posteriormente, a CGU conseguiu junto ao TCU que o
inicio da segunda etapa ndo ficasse condicionada ao julgamento da primeira, haja vista que a
segunda etapa se refere a todo 0 processo investigativo, e a demora no julgamento poderia

comprometer o acordo.

Em face da medida, houve, de acordo com os entrevistados, um tensionamento entre 0s
6rgdos, o que acabou resultando num pedido de liminar pela CGU, em sede de Mandado de
Seguranca de n° 34.031-DF, junto ao Supremo Tribunal Federal contra a medida do TCU. A
decisdo do STF, favoravel a CGU, garantiu, conforme previsto no § 14 do art. 16 da Leli
Anticorrupcdo (Lei n®12.846/2013), que as informacdes referentes aos acordos de leniéncia em
curso na CGU sejam encaminhadas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) somente ap0s suas

assinaturas.

A CGU entendeu que a medida foi necessaria para resguardar sua competéncia
institucional, em especial as prerrogativas legais e os tramites processuais dispostos na referida
Lei. Entretanto, nem todos os entrevistados concordaram com a medida, a qual agravou o

tensionamento institucional ja desgastado.

Essa participagdo do TCU nos acordos de leniéncia também sofreu algumas criticas por
parte dos entrevistados, seja porque foi um procedimento seletivo, haja vista que nédo atingiu 0s
processos de apuragdo de responsabilidade — PAR, bem como pela questionavel competéncia

do TCU sobre o poder sancionador conferido ao Poder Executivo.

Com essa medida, ficava mantida a discricionariedade do Poder Executivo para
sancionar, ou ndo, uma empresa por intermedio dos PAR. Entretanto, o Tribunal condicionava
a conducdo do processo relativo a obtencao de meios probatorios mais céleres para a resolugédo

de investigacdo, e para a cessacdo de atos ilicitos por meio dos acordos de leniéncia, de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12846.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12846.htm
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competéncia exclusiva no Poder Executivo Federal 8 CGU, a uma deliberacéo do Plenario do
TCU.

A LAC foi regulamentada pelo Decreto n° 8.420/2015, de 18 de marco de 2015. Esse
Decreto, em seus art. 1 a 14, estabeleceu as competéncias para a instaura¢ao e julgamento do
PAR, o rito procedimental, prazos, prerrogativas e obrigacdes da comissdo, condigdes de
julgamento, e desdobramentos em caso de verificacdo da ocorréncia de ilicitos a serem apurados

em outras instancias.

De se ressaltar o contido no art. 12, o qual estabelece que os atos previstos como
infracGes administrativas a Lei n° 8.666/93, e outras normas de licitacdo e contratos, e que
também sejam tipificados como atos lesivos na LAC, serdo apurados conjuntamente, nos
mesmos autos. Essa medida evita, conforme experiéncia propria da CGU, a conduc¢do de
processos distintos, por comissdes diferentes, envolvendo a mesma empresa, 0 que, no limite,

poderia gerar resultados divergentes (condenacdo e absolvicdo) bem como prazos diferentes.

O artigo 15 reproduz as sang¢des administrativas previstas na LAC, enquanto o art. 16
esclarece que os atos lesivos envolvendo licitacdes e contratos, apurados conjuntamente com
os ilicitos previstos na LAC, conforme o art. 12, sujeitara a empresa, além das san¢des da LAC,
as punicdes relativas a restricdo ao direito de participar em licitacdes ou celebrar contratos com
a administracdo publica no &mbito do PAR.

A multa pode variar de 0,1% a 20% do faturamento bruto da empresa no ano anterior.
Mas quais sdo os fatores que determinam o0s percentuais a serem pagos pela empresa
sancionada? O detalhamento do calculo da multa esta esposado nos artigos 17 a 23. De acordo
com os entrevistados, esse foi 0 ponto do Decreto que mais consumiu tempo em sua concepgao
e defini¢do. O célculo da multa se inicia com a soma de percentuais sobre o faturamento bruto
da pessoa juridica do ultimo exercicio anterior a instauracdo do PAR, excluidos os tributos, em

funcdo da ocorréncia das seguintes situacoes:
a) continuidade dos atos lesivos;
b) tolerancia ou ciéncia de pessoas do corpo diretivo ou gerencial da pessoa juridica;

c) interrupcdo no fornecimento de servigo publico ou na execucao de obra contratada;
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d) situacdo econémica do infrator, caracterizada por indice de Solvéncia Geral — SG
superior a um e de lucro liquido no Gltimo exercicio anterior ao da ocorréncia do ato

lesivo;

e) reincidéncia no cometimento de ilicitos previstos na LAC em menos de cinco anos

da publicacdo do julgamento da infragdo anterior, e

f) valores dos contratos mantidos ou pretendidos com o érgdo ou entidade lesados na
data da prética do ato lesivo.

Posteriormente sdo apresentadas as situac@es que podem reduzir o resultado da soma

das condi¢Oes agravantes relacionadas anteriormente.

a) ndo consumacdo da infracao;

b) comprovacao do ressarcimento pela pessoa juridica dos danos a que tenha causado;

c) grau de colaboracdo da pessoa juridica com a investigacdo ou a apuracdo do ato

lesivo, independentemente do acordo de leniéncia;

d) comunicacao espontanea pela pessoa juridica antes da instauracdo do PAR acerca da

ocorréncia do ato lesivo, e

e) comprovacdo da empresa possuir e aplicar um programa de integridade, conforme os

parametros estabelecidos no Decreto.

O Decreto n° 8.420/2015 estipula, ainda, valores minimos, caso 0 somatorio das
condigOes agravantes e atenuantes for igual ou menor do que zero, e maximo, utilizando-se o
menor valor entre 20% do faturamento bruto ou trés vezes o valor da vantagem pretendida ou
auferida. Com relacdo a “vantagem aferida”, o Decreto n° 8.420/2015 define como “ganhos
obtidos ou pretendidos pela pessoa juridica que ndo ocorreriam sem a préatica do ato lesivo,
somado, quando for o caso, ao valor correspondente a qualquer vantagem indevida prometida
ou dada a agente publico ou a terceiros a ele relacionados”. Conforme se verifica, ndo sé os
ganhos obtidos ou pretendidos, mas também a propina paga ou prometida entra no calculo da

vantagem indevida.
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O Decreto n° 8.420/2015 estipula que ato do Ministro da CGU fixara a metodologia para
apuracdo do faturamento bruto e dos tributos a serem excluidos para fins de célculo de multa.
O Decreto especifica a metodologia de calculo a ser utilizada caso nao seja possivel utilizar o
critério do faturamento bruto do ano anterior a instauracdo do PAR, e define os limites maximos

e minimos nessas situacdes.

Com relagdo a publicacdo extraordinaria da decisdo administrativa sancionadora, 0
Decreto n° 8.420/2015 detalha em seu artigo 24 como deve ser procedida pela empresa essa
medida. Com relacdo a afixacdo do edital no proprio estabelecimento, deve ser realizado em
local que permita a visibilidade pelo publico, enquanto a publicacdo no sitio eletrdnico da

empresa deve ter destaque na pagina principal do site.

Na continuidade do Decreto n° 8.420/2015, o artigo 25 define os procedimentos para a
cobranca da multa pela entidade sancionadora e o prazo de 30 dias para 0 cumprimento da

obrigacdo pela empresa sancionada.

Nos artigos 26 e 27 o Decreto n° 8.420/2015 descreve os 6rgdos competentes para a

representacdo judicial acerca das sancdes previstas na lei e na reparacdo integral do dano.

Em seus artigos 28 a 40 o Decreto discorre sobre o0 acordo de leniéncia, incluindo uma
condigdo para sua celebracdo: o fornecimento pela empresa de informacdes, documentos e
elementos que comprovem a infracdo administrativa. Esclarece que a empresa podera propor o
acordo até a concluséo do relatorio da comissao responsavel pelo PAR. Um dos entrevistados
revelou que uma das empreiteiras envolvidas na operagéo lava jato prop6s acordo de leniéncia

faltando um dia para a conclusao do relatério da comisséo do PAR respectivo.

O Decreto ressaltou o tratamento sigiloso do acordo e estabeleceu que o seu conteido
sera restrito aos servidores especificamente designados pela CGU para participar da
negociacdo. Ressaltou, ainda, a necessidade de se proteger as informagdes comercialmente

sensiveis da pessoa juridica signataria do acordo.

Informou que a proposta de celebracdo do acordo podera ser feita de forma oral ou
escrita. Entretanto, sugere a realizacdo de um memorando de entendimentos entre a empresa
proponente e a CGU para formalizar a proposta e definir os parametros do acordo de leniéncia,

0 que torna in6cua uma manifestagdo de forma oral.
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Uma vez proposto o acordo de leniéncia, de competéncia exclusiva da CGU em relagéo
ao Poder Executivo Federal, a CGU poderé requisitar os PAR correspondentes em outros 6rgaos
e que estejam relacionados aos fatos objeto do acordo. Nesse particular, o Decreto foi omisso
quanto a continuidade ou ndo dos PAR nos 6rgdos de origem ou até na CGU. Como o Decreto
faz referéncia a requisi¢ao de “autos de processos administrativos”, que incluiria os PAR, sem
mencionar que se tratavam de cdpias, se forem enviados os originais estaria inviabilizada a

continuidade dos mesmos pelas comissdes respectivas.

Em outro ponto o Decreto n° 8.420/2015 estabelece que a CGU podera conduzir e julgar
0s processos administrativos que apurem infracdes administrativas previstas na Lei n°
12.846/2013, na Lei n® 8.666/1993, e em outras normas de licitacbes e contratos, cujos fatos
tenham sido noticiados por meio do acordo de leniéncia. O que se depreende desse comando,
em que pese nao estar explicito, seria de que como a CGU poderia conduzir e julgar esses
processos relatados em sede do acordo de leniéncia, todos 0s processos relativos ao caso tratado
na leniéncia, em qualquer 6rgdo ou entidade do Poder Executivo, poderiam ser requisitados
pela CGU.

O Decreto n°® 8.420/2015 estipulou 0 mesmo prazo de 180 dias previsto para o PAR em
relacdo ao acordo de leniéncia. Estabeleceu parametros minimos para o documento que

formalizaria o acordo, o qual deveria conter clausulas que versassem sobre:
a) compromisso de cessar o envolvimento no ato lesivo;
b) admitir sua participacao;
C) cooperar com as investigacOes e comparecer sempre que solicitado, e

d) fornecer informacbes, documentos e elementos que comprovem a infracéo

administrativa.

Uma vez cumprido o acordo pela empresa colaboradora, o Decreto estipulou os

seguintes efeitos:

a) isencédo da publicagdo extraordinaria da decisdo administrativa sancionatdria;
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b) isencdo da proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencgdes, doa¢bes ou
empréstimos de 6rgdos ou entidades publicos e de instituicdes financeiras publicas ou

controladas pelo Poder Publico;
c) redugdo do valor final da multa aplicavel, e
d) isencdo ou atenuacao das san¢6es administrativas de normas de licitacfes e contratos.

Os artigos 41 e 42 do Decreto n° 8.420/2015 se referem ao programa de integridade, o
qual sera avaliado ndo so pela sua existéncia, mas também pela sua efetiva aplicacdo, ou seja,
ndo basta simplesmente ter o programa implantado, faz-se necessario comprovar a efetividade

do mesmo.

O Decreto n° 8.420/2015 estipula uma série de parametros a serem observados na
avaliacdo do programa de integridade. Por ser muito extensa a lista de parametros, selecionou-
se alguns, os quais se constituem nos pilares do programa. Para melhor entendimento do
assunto, trazemos informagdes contidas na cartilha "Programa de Integridade: diretrizes para
empresas privadas" elaborada pela CGU. (Disponivel em: <

http://www.cqu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/programa-de-integridade-

diretrizes-para-empresas-privadas.pdf>. Acessado em: 15/07/2017)

1) Comprometimento e apoio da alta direcéo

O apoio da alta direcdo da empresa é condicdo indispensavel e permanente para o
fomento a uma cultura ética e de respeito as leis e para a aplicacdo efetiva do Programa de
Integridade.

2) Insténcia responsavel pelo Programa de Integridade

Qualquer que seja a instancia responsavel, ela deve ser dotada de autonomia,
independéncia, imparcialidade, recursos materiais, humanos e financeiros para o pleno
funcionamento, com possibilidade de acesso direto, quando necessario, ao mais alto corpo

decisorio da empresa.

3) Analise de perfil e riscos


http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf

124

A empresa deve conhecer seus processos e sua estrutura organizacional, identificar sua
area de atuacdo e principais parceiros de negdcio, seu nivel de interagdo com o setor publico —
nacional ou estrangeiro — e consequentemente avaliar 0s riscos para 0 cometimento dos atos
lesivos da Lei n® 12.846/2013.

4) Estruturacdo das regras e instrumentos

Com base no conhecimento do perfil e riscos da empresa, deve-se elaborar ou atualizar
0 codigo de ética ou de conduta e as regras, politicas e procedimentos de prevencdo de
irregularidades; desenvolver mecanismos de detecgéo ou reportes de irregularidades (alertas ou
red flags; canais de denlncia; mecanismos de protecdo ao denunciante); definir medidas

disciplinares para casos de violacdo e medidas de remediacéo.

Para uma ampla e efetiva divulgacdo do Programa de Integridade, deve-se também
elaborar plano de comunicagdo e treinamento com estratégias especificas para os diversos

pablicos da empresa.
5) Estratégias de monitoramento continuo

E necessario definir procedimentos de verificacio da aplicabilidade do Programa de
Integridade ao modo de operacdo da empresa e criar mecanismos para que as deficiéncias
encontradas em qualquer area possam realimentar continuamente seu aperfeicoamento e
atualizacdo. E preciso garantir também que o Programa de Integridade seja parte da rotina da
empresa e que atue de maneira integrada com outras areas correlacionadas, tais como recursos

humanos, departamento juridico, auditoria interna e departamento contabil-financeiro.

Na sequéncia, em seus artigos 43 a 48, o Decreto n® 8.420/2015 trata dos Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas - CEIS e do Cadastro Nacional de Empresas

Punidas — CNEP, descrevendo as informagdes constantes em cada um dos cadastros.

Com relacéo ao CEIS, o cadastro contera informacdes acerca de san¢fes administrativas
no ambito de normas relativas a licitagdes e contratos e na Lei n® 12.527/2011 (lei de acesso a
informacdo), e que impliquem suspensao/impedimento de licitar e declaracdo de inidoneidade
para licitar. No caso do CNEP, as informacgdes constantes do cadastro s&o relativas
exclusivamente as san¢6es impostas com fundamento na LAC e ao descumprimento do acordo

de leniéncia.
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Para padronizar os dados e informagdes que poderiam constar nos cadastros, o Decreto
estabeleceu o que deveria ser inserido, a exemplo de informagdes que identifiquem a empresa,
a sanc¢do, sua fundamentacéo legal e processo respectivo, 6rgdo sancionador, data da vigéncia

da sanc¢éo e valor da multa.

O Decreto estipulou, ainda, as condic¢des para a excluséo das informag6es nos cadastros
e deu competéncia a CGU para disciplinar como se dara o fornecimento dos dados e
informacOes para alimentacdo dos cadastros por parte dos 6rgdos e entidades dos Poderes

Executivo, Legislativo e Judiciéario.

Em suas disposi¢oes finais, o0 Decreto determina que as informacdes referentes aos PAR,
instaurados no ambito dos érgdos e entidades do Poder Executivo Federal, serdo registrados no
sistema de gerenciamento eletronico de processos administrativos sancionadores mantidos pela
CGU.

Conforme se verifica, a Lei n°® 12.846/2013, e o seu Decreto regulamentador, possuem
consonancia com recomendacdes das convencdes internacionais, dentre as quais destaca-se as

que seguem:

a) Convencéao da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), de 29/03/1996, em
Caracas, Venezuela.

« promover e fortalecer o desenvolvimento, por cada um dos Estados Partes, dos

mecanismos necessarios para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupcao.

b) OCDE-Convencéo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transag0es Comerciais Internacionais, de 17 de dezembro de 1997, em

Paris, Franca.

« adotar mecanismos para prevenir e reprimir a corrupcdo de funcionarios publicos

estrangeiros na esfera das transa¢fes comerciais internacionais, e

« estabelecer responsabilidades as pessoas juridicas que corrompam funcionarios
publicos estrangeiros; considerar a imposicao de sanc¢des civeis ou administrativas a
pessoas sobre as quais recaiam condenag6es por corrupgédo aos referidos funcionarios,

e
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c) Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupcéo, de 9 de dezembro de 2003,

em Mérida, México

« promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e

eficientemente a corrupcao;

4.2 ENTREVISTAS

4.2.1 Descri¢do das mudancas no @mbito da CGU ap0s a lei anticorrupgao

A descricdo das mudancas ocorridas no ambito da CGU foi baseada nas entrevistas com
os dirigentes da CGU e servidores responsaveis pelos PAR e acordos de leniéncia desde a
promulgacdo da LAC, bem como andlise documental atinente as normas que alteraram rotinas

e a estrutura do érgédo.

No &mbito da CGU, os procedimentos internos atinentes a Lei n® 12.846/2013 e Decreto
n°® 8.420/2015 foram disciplinados por intermédio das Portarias CGU n° 909 e 910, ambas de
07/04/2015.

A Portaria n® 909/2015 definiu critérios para avaliacdo dos programas de integridade
(compliance) das empresas como requisito para concessdo de reducdo no valor da multa,
conforme estabelece 0 seu artigo primeiro. (Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu_909_2015.pdf,
acessado em 27/07/2017)

Art. 1° Os programas de integridade das pessoas juridicas, para fins da aplica¢do do
disposto no inciso V do art. 18 e no inciso 1V do art. 37 do Decreto n° 8.420, de 18 de
marco de 2015, serdo avaliados nos termos desta Portaria.

A mencionada Portaria estabeleceu fases de analise no cumprimento dos requisitos para
que seja conferida a empresa uma reducgédo no valor da multa prevista na Lei. Na primeira fase
a empresa devera comprovar que o programa de integridade foi construido de acordo com o seu
tamanho, perfil de atuagdo e posicionamento no mercado. Na sequéncia, devera ficar
comprovado pela empresa o historico de aplicacdo do programa com resultados alcangados
anteriormente na prevencdo de atos lesivos. Finalmente, devera ficar demonstrado que o
programa foi aplicado no proprio ato lesivo em questdo, tendo funcionado como prevencéo
contra um dano maior ou na reparagdo do prejuizo causado. Nao basta apenas a formalizagdo

do programa de compliance, faz-se necessario a comprovacdo de que o mesmo € efetivo.


http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu_909_2015.pdf

127

A Portaria n® 910/2015 definiu os procedimentos para apuracdo da responsabilidade
administrativa e para celebragéo do acordo de leniéncia.

(http://www.cqu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria cqu 910 2015.pdf)

Art. 1° O processo administrativo para apuracdo da responsabilidade administrativa
de pessoa juridica e os procedimentos para a celebracdo do acordo de leniéncia de que
trata a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, regulamentada por meio do Decreto n°
8.420, de 18 de margo de 2015, seguira o disposto nesta Portaria.

A Portaria definiu as competéncias para instaurar, avocar e julgar os processos. A
competéncia da CGU seria concorrente para instaurar e julgar PAR no ambito do Poder
Executivo Federal e exclusiva para avocar PAR instaurado para exame de sua regularidade ou
para corrigir-lhe o andamento, inclusive promovendo a aplicacéo da penalidade administrativa

cabivel.

A Competéncia concorrente serd exercida nas seguintes condicdes:

a) omissdo da autoridade originaria competente;

b) incapacidade do érgdo originario em exercer essa competéncia,;

c) complexidade, materialidade, repercussdo e relevancia da matéria, e

d) apuracdo que envolva atos e fatos relacionados a mais de um érgdo ou entidade da
administracdo publica federal.

No caso dos processos da Petrobras relacionados a operacdo lava jato, em que pese
existir a possibilidade de avocacao dos processos pela CGU, a propria empresa antecipou-se e
solicitou que os respectivos PAR fossem conduzidos pela CGU, alegando que a apuracdo na
CGU seria mais adequada tendo em vista o envolvimento de varios dirigentes e altos

funcionérios da Estatal.

Em relacdo ao PAR no &mbito da CGU, a competéncia para julgar ¢ do Ministro da

CGU, ficando delegadas as seguintes competéncias:

| —ao Corregedor-Geral da Uniéo:

a) instaurar investigagéo preliminar, e


http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu_910_2015.pdf
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b) decidir pelo arquivamento de denuncia ou representacdo infundada de investigacéo

preliminar, no caso de inexisténcia de indicios de autoria e materialidade.
Il —ao Secretario executivo:
Instaurar o PAR.

A Portaria definiu os desdobramentos do PAR ap6s a sua conclusdo. Os

encaminhamentos previstos sao:
a) Ministério Publico para apuracdo de eventuais delitos;

b) assessoria juridica para manifestacdo prévia ao julgamento pela autoridade

competente, e

c) Advocacia-Geral da Unido e demais 6rgdos competentes em caso de verificacdo de

ilicitos a serem apurados em outras instancias.

Pela Portaria n°® 910/2015 a pessoa juridica tem até 30 dias para cumprir as san¢Ges
impostas no PAR. As penalidades deverdo ser incluidas no Cadastro Nacional de Empresas
Punidas — CNEP e no Cadastro Nacional de Empresas Iniddneas e Suspensas — CEIS, conforme
0 caso, ou seja, se a apuracdo foi feita com base na LAC insere-se no CNEP e se utilizar a Lei
n°® 8.666/1993 registra-se no CEIS.

A Portaria estabeleceu ainda competéncias para a CRG acompanhar e supervisionar a
atividade de responsabilizacdo administrativa de pessoa juridica exercida pelos Orgdos e
entidades do Poder Executivo Federal, podendo requisitar processos, realizar visitas técnicas e

inspecoes.

Com relagdo a normatizagdo do acordo de leniéncia, o Secretario executivo tem a
competéncia de designar a comissao de negociagéo e supervisionar os trabalhos, os quais serdo
conduzidos em sigilo, e apenas os servidores designados para a comissao terdo acesso ao seu

conteudo.

A comissdo designada para negociacdo do acordo de leniéncia terd competéncia para
apresentar os parametros necessarios a celebragdo do acordo, avaliar os elementos trazidos pela

empresa e verificar o cumprimento dos requisitos necessarios a celebracdo do acordo, quais
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sejam: ser a primeira a apresentar interesse em cooperar para a apuracao do ato lesivo se este
envolver outras pessoas juridicas; admitir sua participacdo na infracdo administrativa;
comprometer-se a cessar completamente seu envolvimento no ato, e dar efetividade a
cooperacdo ofertada pela proponente as investigacGes e ao processo administrativo. Além disso,
a comissdo também podera propor clausulas e obrigagdes que forem necessarias para assegurar

0 resultado do processo e 0 monitoramento eficaz dos compromissos firmados.

A Instrucdo Normativa CGU n° 1/2015 definiu o que deve ser entendido por faturamento
bruto, principal elemento a ser considerado para o calculo da multa prevista na Lei., de acordo
com o perfil tributario de cada empresa. Outra Instrucdo Normativa da CGU, de n° 2/2015,
regula o registro de informacdes no Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas
(CEIS) e no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP) pelos érgédos e entidades dos

poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Mais recentemente, a Portaria Interministerial CGU/AGU n° 2.278, de 15 de dezembro
de 2016, definiu procedimentos atinentes a celebracdo dos acordos de leniéncia, alterando em

parte a Portaria CGU n° 910/2015 em face da incluséo da AGU no processo.

Com a Portaria n° 2.278/2016, a AGU passou a ter participacdo em todo o tramite do
processo. As comissdes de negociacdo do acordo passaram a ser compostas por um ou mais
advogados publicos indicados, na préatica verificou-se a participagdo de dois membros da AGU
em cada comisséo, cabendo a eles avaliar a vantagem e a procedéncia da proposta da empresa
em relacdo a possibilidade de propositura de eventuais a¢6es judiciais, elaborando o capitulo

préprio do relatério da comissdo com andlise das questdes juridicas do acordo.

Outra importante mudanca trazida pela Portaria foi sobre a decisdo final (homologacéo)
acerca da celebracdo dos acordos de leniéncia, a qual ficara a cargo dos titulares da CGU e da
AGU. Tal medida, conforme ja discorrido sobre a interlocucdo da LAC com outras legislagdes,
permite minimizar eventuais medidas de orgdos do Estado que possam criar inseguranca
juridica para as empresas que buscam o acordo. A AGU, por exemplo, é competente para
impetrar acoes de improbidade em face de previsdo na Lei n° 8.429/92 (lei de improbidade

administrativa).
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De acordo com a CGU?, o Ministério trabalhou também no sentido de estender aos
demais orgdos envolvidos no combate a corrup¢do a mesma formalizagdo de cooperacao
estabelecida hoje com a AGU, trazendo o Tribunal de Contas da Unido - TCU e o Ministério
Publico Federal - MPF para participar na conducéo dos acordos de leniéncia. Entretanto, de
acordo com os entrevistados nessa pesquisa, ndo houve manifestacdo do MPF e nem do TCU
sobre a participacdo nos acordos de leniéncia conjuntamente com a CGU.

Posteriormente, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido - CGU
alterou novamente a Portaria n® 910/2015, por intermédio da Portaria n° 1.381, publicada no
DOU de 4 de julho de 2017. O objetivo desta portaria seria agilizar e garantir a tempestiva
conclusdo dos processos instaurados no Poder Executivo Federal relativos as pessoas juridicas

que praticam atos lesivos contra a administracdo publica nacional ou estrangeira.

A Portaria ndo trouxe impactos aos trabalhos em andamento, ja que as mudancas apenas
evidenciaram a separacdo entre as funcdes da Secretaria-Executiva da CGU e da Corregedoria-
Geral da Unido (CRG). A primeira continuara dedicada a conducdo dos acordos de leniéncia,
enquanto a segunda permanece responsavel pela instauracdo dos processos administrativos de
responsabilizacdo (PAR). A distin¢do de tarefas representou um aperfeicoamento nos fluxos

internos e buscou garantir mais sigilo as negociacdes e efetividade aos resultados.

Uma das principais novidades trazidas com a nova Portaria foi com relagdo a mudanca
atinente a fase de instrucdo probatéria do PAR. Ja no inicio dos trabalhos, quando da instrucao
do processo, a pessoa juridica sera notificada a apresentar as provas (documentais, orais e/ou
periciais). Na redacdo anterior tal oportunidade s6 ocorria ap6s a empresa ter sido indiciada em
razdo de uma investigagdo preliminar. Portanto, antecipa-se a coleta e analise das provas

encaminhadas pelas empresas, dando mais agilidade ao processo.

Para se compreender as circunstancias em que ocorreu 0 processo de discussao e
aprovacdo da Lei n° 12.846/2013 e suas reverberacdes no ambito da Controladoria-Geral da
Unido, hoje Ministério da Transparéncia, Controle e Controladoria-Geral da Unido — CGU e
outros 6rgaos envolvidos (AGU, MPF e TCU), foram entrevistados alguns dos atores desse
processo: servidores chaves na CGU (Coordenador dos acordos de leniéncia, membros das

comissdes e Coordenador do setor responsavel pela responsabilizacdo de empresas), Secretarios

18 (Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/12/ministerio-da-transparencia-e-agu-assinam-portaria-para-celebrar-acordos-de-
leniencia, consultado em 04/07/2017).



http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/12/ministerio-da-transparencia-e-agu-assinam-portaria-para-celebrar-acordos-de-leniencia
http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/12/ministerio-da-transparencia-e-agu-assinam-portaria-para-celebrar-acordos-de-leniencia
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Executivos da CGU, Advogado da Unido, Ministros da CGU e Membro do ministério pablico

de contas, totalizando nove entrevistados.

Os entrevistados foram identificados pelas letras de “A” a “I”, no intuito de manter a
confidencialidade. A enumeragédo ndo segue a sequéncia em que foram realizadas as entrevistas
e nem a cronologia do periodo em que exerceram as respectivas func¢des, no caso dos atores
que exerceram fungdes na CGU. Evidentemente que, pela fala de alguns entrevistados onde se
demonstra conhecimento atual de alguns fatos, bem como pela visao da participacdo dos 6rgaos

no processo, alguma identificagdo dos autores possa ser possivel.

Em face da participacdo desses autores serem delimitadas pelo aspecto temporal, bem
como pela competéncia das suas atividades, foram segmentados 0s assuntos objeto das
entrevistas individuais, os quais contemplaram, no geral, mas ndo foram comuns a todos, 0

seguinte:

a) participacdo na elaboracdo da proposta de projeto de lei a ser encaminhada ao
Congresso Nacional,

b) participacdo nas discussdes do projeto de lei no Congresso Nacional;

c) impressOes acerca da estrutura da CGU para desempenhar as competéncias a seu

cargo, e

d) impressbes acerca da expertise do corpo funcional para o desempenho das

atribuicdes.

Segundo o entrevistado A, com a inclusdo do acordo de leniéncia no curso do processo
legislativo (2012), e a consequente implicacdo da realizacdo de negociagdes com empresas,
foram trazidos pela CGU, ainda ano exercicio de 2013, com a colaboragéo financeira do MPF
no custeio, consultores/especialistas americanos para ministrar um seminario/curso sobre
negociagdo em acordos de leniéncia. Entretanto, de acordo com alguns dos entrevistados, em
que pese o aprendizado proporcionado pelo curso, até porque ndo se dispunha no mercado
interno de tantas opcgdes para se buscar esse aprendizado, nem todos os integrantes das
comissdes puderam participar desse curso por conta de compromissos profissionais, dessa
forma nédo houve a efetividade esperada. Em 2016, porém, a CGU buscou novamente insumos

para a melhoria do processo, contratando a Fundacdo Getulio Vargas - FGV para ministrar um
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curso de 40 horas sobre técnicas de negociagao, desta vez contando com a participagéo de todos
0s membros das comissdes e equipe de apoio.

A CGU se preparou inicialmente para conduzir os PAR sob sua responsabilidade e os
eventuais acordos de leniéncia que surgissem. Entretanto, conforme ja foi relatado, os processos
relacionados a Petrobras, oriundo dos desdobramentos da operagdo lava jato, vieram para a
CGU e praticamente todos ao mesmo tempo, 0 que criou uma demanda inicial inesperada, de

grandes proporcdes, alta complexidade e repercussao.

O modelo que inspirou a atuacdo da CGU na responsabilizagdo das empresas foi a
experiéncia adquirida no processamento dos processos administrativo disciplinares - PAD, nos
quais a CGU era o 6rgdo central do sistema de correicdo, e jaA monitorava 0s processos correlatos
em outros érgdos/entidades, por intermédio da Corregedoria-Geral da Unido — CGR, Secretaria
da CGU.

A expertise adquirida pela CGU com os PAD a credenciava a ser, com relagéo aos PAR,
um 6rgdo indutor de mudancas no Poder Executivo Federal, no sentido de capacitar/preparar
o0s demais 6rgdos da administracdo a executarem os processos de responsabilizacdo de empresas

a Seu cargo.

Com relacdo aos PAR, em virtude dos casos que surgiram, principalmente 0s
relacionados a Petrobras, foi criada uma Coordenacéo de Responsabilizacdo de Entes Privados
- COREP para os processos de apuracdo de responsabilidade residuais, ou seja, 0s casos mais
graves e relevantes. Nos demais casos, a coordenacao setorial respectiva seria responsavel pela
conducéo da investigacao correspondente. Por exemplo, investigacdo de ato ilicito envolvendo
orgdo ou entidade de um determinado Ministério, Agricultura no caso hipotético, seria

conduzida pela Coordenacéo Setorial da Area de Agricultura na CRG.

Para exemplificar as areas em que atua a CRG, apresenta-se a seguir as corregedorias

setoriais por &rea de atuacg&o:

- Setorial das Areas de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
- Setorial das Areas de Industria, Comercio Exterior, Servigos e de Turismo;
- Setorial da Area de Fazenda e Relagbes Exteriores;

- Setorial das Areas de Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e Cultura;
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- Setorial da Area de Trabalho;

- Setorial das Areas de Ciéncia, Tecnologia, Inovaces e Comunicagdes;
- Setorial das Areas de Defesa e Meio Ambiente;

- Setorial da Area de Minas e Energia;

- Setorial da Area de Transportes, Portos e Aviagio Civil;

- Setorial da Area de Integracdo Nacional e Cidades;

- Setorial das Areas de Desenvolvimento Social e Esporte;

- Setorial da Area de Educacéo;

- Setorial das Areas de Justica e Cidadania, e

- Setorial da Area de Salde.

Conforme se verifica, as areas da CRG, assim como na Secretaria Federal de Controle -

SFC, seguem razoavelmente a I6gica dos ministérios do Governo Federal.

Na estruturacdo das atividades relativas as atribui¢cdes da LAC, houve uma preocupacao
na CGU em segregar as atribuicdes relativas a PAR e leniéncia. Os membros das comissfes
dos acordos de leniéncia ndo poderiam compor as comissdes dos PAR. Como se sabe, quando
um acordo de leniéncia estd em processamento a empresa apresenta provas contra si mesma
para a obtencgdo de beneficios. Entretanto, caso uma das partes desista da celebracdo do acordo,
as provas, toda a documentacéo disponibilizada, deve ser devolvida, ndo podendo ser utilizada
nos processos do PAR. Em vista disso, como ndo se pode “apagar da memoria” as provas das
quais os membros das comissdes responsaveis pelos acordos de leniéncia tiveram acesso, se
tomou o cuidado de ndo os indicar para as comissoes referentes aos PAR, para garantir a

independéncia e isen¢do na apuragéao.

A estrutura da CGU disponibilizada para desempenhar as competéncias que Ihe foram
conferidas pela LAC foi toda pensada em relagcdo aos acordos de leniéncia relativos aos casos
de subornos transnacionais e 0s PAR. No tocante a leniéncia, inicialmente foram indicados
guatro membros para comporem as comissfes responsaveis pelos acordos. Dois servidores da
Secretaria Federal de Controle - SFC e dois da Corregedoria Geral da Unido - CRG. Pela SFC,
o Diretor de Infraestrutura e o Coordenador-Geral de Minas e Energia, pela CRG o Corregedor

Geral Adjunto e o Coordenador Setorial de Minas e Energia.
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A participagdo da SFC junto & CRG nos acordos de leniéncia foi fundamental em face
da necessidade de apuracdo de valores, o que envolve conhecimentos especificos na area de
petrdleo e gas, contabeis e de engenharia. Por isso, no caso dos acordos de leniéncia, formou-
se comissfes mistas, compostas por servidores tanto da CRG como da SFC. Nos PAR, por outro
lado, na opini&o dos entrevistados ndo havia necessidade da utilizacdo de pessoas da SFC com

experiéncia em auditoria, sendo as comissdes formadas integralmente por servidores da CRG.

A época dos primeiros acordos, ndo se pensou em criar uma area especifica para cuidar
exclusivamente da leniéncia. Ademais, o ambiente politico/econdmico tornava praticamente
impossivel se pleitear, e em tempo habil, a criacdo de uma secretaria ou diretoria especifica
contando com mais funcdes, muito menos se revelou possivel a realizacdo de um concurso
publico para o ingresso de mais servidores. Essas limitacGes de recursos para o combate a

corrupgao foram bem definidas por Klitgaard (1994) e Rose-Ackerman (2002)

Nunca é demais lembrar que a partir de 2013 houve uma sucessao de eventos, que se
iniciaram com manifestacGes populares, depois em 2014 os desdobramentos da operacéo lava
jato, a prisdo de executivos de grandes empreiteiras do Brasil, de politicos e a descoberta do
envolvimento de partidos nos desvios na estatal. Havia, ainda, rumores acerca de colaboragtes

premiadas das pessoas presas, 0 que criou um clima de apreensao e suspeicao na classe politica.

Dentro desse cenario, criou-se um ambiente politico desfavoravel, desgastado ainda
mais com o recrudescimento, em 2015, de manifestacfes populares contra o Governo Federal,
e a classe politica em geral, 0 que fomentou um clima favoravel a desestabilizacdo do governo
e o inicio de um processo de impedimento que acabou resultando na saida da Presidente da
Republica. Dentro desse cenario conturbado, poucas eram as opg¢des para um Orgdo como a
CGU conseguir 0s recursos e apoio para se estruturar em termos de cargos/funcdes e novos

servidores.

A CGU, por ndo ter a necessaria autonomia orcamentario-financeira de uma agéncia
anticorrupcdo definida por Souza (2010), precisa se submeter a um longo processo dentro de
areas do Governo para 0o aumento de despesas orcamentarias. O que foi possivel fazer, e se
revelou necessario, foi incluir pessoas nas comissdes com expertise na area de petrdleo e gas,
obras e analise de balancos para ajudar na quantificacdo dos valores atinentes a multa, lucros

ilicitos etc.
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A criagdo de uma éarea especifica se revelou invidvel, também, porque ndo havia a
possibilidade de se destacar permanentemente para as comissdes 0s servidores que tinham
experiéncia na area de petréleo e gas na SFC. Por isso, de acordo com o0s entrevistados, as
pessoas escolhidas foram aquelas que sabidamente eram as mais dedicadas e que mais gostavam
de desafios profissionais, pois o trabalho seria, e assim foi confirmado, muito arduo e de
bastante aprendizado. Também o pessoal de outra secretaria da CGU, a Secretaria da
Transparéncia, Prevencdo e Controle — STPC, responsavel pela analise dos programas de
compliance das empresas nos acordos de leniéncia, ndo poderia disponibilizar servidores de

forma exclusiva, realizando os trabalhos por demanda.

Para vislumbrar a situacdo em que a CGU se encontrava, sem a renovacao do seu quadro
funcional, apresenta-se o grafico a seguir para demonstrar o comportamento no quantitativo de
servidores da CGU, o qual revela o decréscimo ocorrido ao longo do tempo e, por consequéncia,

a dificuldade para a alocacéo de servidores.

Gréfico 3: Série histdrica do quantitativo de servidores da CGU
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Fonte: elaboracdo propria com dados dos relatérios de gestdo da CGU.

O entrevistado A considerou que as reverberagfes da LAC na CGU, bem como a
importancia dada aos casos graves e relevantes que apareceram, principalmente os relacionados
a lava jato, receberam, dentre das possibilidades do momento, a atencdo devida pela casa.
Ressaltou que a tradi¢cdo na CGU sempre foi primeiro fazer, assumir as competéncias delegadas
e somente depois demonstrar os resultados e solicitar a estrutura adequada para administrar as
novas atividades incorporadas. O desafio sempre foi enfrentado da melhor forma pela CGU,

sempre houve senso de urgéncia e dedicagao.
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Em que pese a magnitude dos trabalhos, em funcéo principalmente dos desdobramentos
da operacdo lava jato, o entrevistado A considerou que ndo faltou estrutura, cargos e nem
servidores qualificados. Para ele, o maior problema enfrentado foi a instabilidade juridica ligada
a lacunas legais, muito atores atuando nesse processo e deficiéncias na coordenacdo entre 0s

6rgdos, 0 que gerou esses conflitos potenciais.

O entrevistado B, diferentemente da opinido do entrevistado A, criticou a estrutura da
CGU a época dos primeiros acordos de leniéncia. Considera que 0 mais adequado seria adotar
uma estrutura similar a do CADE. Exemplificou que a Lei do CADE (Lei n°® 12.529/2011)
trouxe a necessidade e houve uma resposta & demanda em termos de um incremento importante
em sua estrutura, com a criacdo de mais cargos de Direcdo e Assessoramento Superior - DAS

e a instituicdo de mandato para os dirigentes.

O formato adotado com relacdo as competéncias do CADE, como é mais antigo e esta
consolidado, ja se conhecendo os problemas, defeitos e as qualidades do modelo, deveria ser
replicado para a LAC. Entretanto, reconhece que essa estruturacdo nesse formato exigiria um
apoio do Governo que dificilmente se conseguiria com 0 momento econémico e politico que se

vivenciava a epoca e ainda nos tempos atuais.

Em que pese a impossibilidade da ado¢do do modelo pretendido, enfatizou que a CGU
poderia ter feito diferente. Citando mudancas recentes que ocorreram no Orgdo, a exemplo da
incorporacdo das competéncias advindas da Lei n® 12.527/2011 (lei de acesso a informacéo e
da Lei n®12.813/2013 (lei do conflito de interesses), quando se utilizou a estrutura da Ouvidoria
Geral da Unido - OGU, a qual passou a incorporar parte dessas novas competéncias, e sem
comprometer as demais atividades a seu cargo, foi uma absorcdo de tarefas mais tranquila.
Entretanto, deve-se fazer uma reflexdo no sentido de se destacar que a OGU a época ndo estava
sobrecarregada como a SFC e CRG. Portanto, ndo poderia assumir, como assumiu
anteriormente, novos encargos sem comprometer as atividades a seu cargo, mas a CGU poderia

ter dado mais prioridade ao assunto.

Para o entrevistado B, a LAC, especialmente no tocante a leniéncia, ndo trouxe
mudangas estruturais efetivas na CGU, e nem foram organizadas algumas atribuicfes
transversais decorrentes: fomentar compliance, monitoramento, descoberta, investigacdo e

processamento. Internamente n3o se definiu de forma mais clara as responsabilidades. E fato
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que as Portarias n° 909 e 910/2015 deram um rumo, & época, mas ndo ‘“‘amarrou’

suficientemente essas atividades desempenhadas por diversos setores na casa.

Segundo o entrevistado B, as deficiéncias na estrutura refletiram mais nos acordos de
leniéncia. Com relacdo aos PAR, houve a criacdo, por intermédio do Decreto n° 8.109, de 17
de setembro de 2013, da Coordenacdo de Responsabilizacdo de Entidades Privadas — COREP
na CRG, para fazer o processamento dos PAR residuais. Em termos de PAR, havia uma
comissdo permanente, com servidores em numero suficiente. A estrutura era composta por um
coordenador geral e mais 8 servidores. Para o trabalho que se propunha fazer era até razoavel,
dava para se conduzir muitos processos de apuracdo de responsabilidade. Como o processo de
PAR tem menos oitivas do que o processo administrativo disciplinar - PAD, que envolve pessoa

fisica, entdo as comissGes podiam ser responsaveis por Varios processos.

Para se ter uma dimensdo do trabalho atinente & LAC na CGU, o entrevistado B
informou que a CRG possuia 18 coordenacgdes setoriais que executavam os PAD, enquanto
apenas uma processava 0s PAR residuais, ndo sendo representativa em termos de quantidade.
Entretanto, a materialidade, relevancia e repercussao dos processos sao um diferencial nessa
Coordenagdo. Atualmente as setoriais monitoram os PAR nos 6rgdos de origem e podem

conduzir os processos de acordo com a area de atuacao.

O entrevistado B lembra que no inicio do processo de responsabilizacdo estabelecido
pela LAC a CGU ja tinha como objetivo colocar os ministérios para atuar junto aos seus entes
jurisdicionados, treinando os 6rgédos, criando manuais etc. Pensava-se em deixar para a CGU
apenas 0s casos mais graves e relevantes e os que a LAC consagrou como de competéncia

exclusiva paraa CGU.

O entrevistado B informa que no inicio das atividades da LAC existiam muitos setores
da CGU trabalhando, mas pouco articulados. A STPC, por exemplo, ndo “conversava” com o
setor de processamento dos PAR, que estava na CRG, ndo havia uma integracgéo efetiva. A
politica da casa a época dos primeiros processos tinha que ser mais articulada, envolvendo todos

os setores envolvidos.

O entrevistado B pondera que uma das raz@es para isso foi que o desenvolvimento das
atividades relacionadas a LAC na CGU néo ocorreu de forma continua e progressiva, com um

amadurecimento gradual, pois houve momentos de stress, ocasionado principalmente pelos
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desdobramentos decorrentes da 102 fase da operacéo lava jato (16 de margo de 2015), quando
entdo foram abertos cerca de 30 processos de PAR pela COREP. Na mesma época, comegaram
as tratativas para o acordo de leniéncia da empresa holandesa SBM Offshore. Os eventos que
se sucederam anteciparam situacdes (casos complexos) que seriam melhor tratadas quando o

processo estivesse mais maduro, com uma estrutura melhor definida.

Nos primdrdios dos acordos de leniéncia, e sem experiéncias anteriores, o entrevistado
B revela que a comissdo responsavel pela leniéncia na CGU acabou aprendendo muita coisa
com os advogados das proprias empresas. Os escritorios quando sdo contratados para buscarem
a leniéncia com a CGU tem uma atitude diferente da desempenhada, por exemplo, por um
advogado que faz a defesa das empresas num processo de responsabilizacdo. A prioridade nos
acordos ndo ¢ a defesa da empresa de acusacGes, mas a celebracdo do acordo, haja vista que
apresentavam provas que as comprometiam, e que em outra situagdo omitiriam ou negariam a
autoria. Os escritdrios buscam com isso a melhor opc¢do possivel para sua empresa, aquela que
reduzisse a0 maximo a sancao prevista, e isso sabidamente so seria possivel por intermédio de
um bom acordo, mais “blindado’, mais bem fechado, e imune a questionamentos posteriores

que pudessem modifica-lo ou anulé-lo.

Os escritorios apresentaram a sua experiéncia em negociacdes no CADE, e até no
exterior. Ajudaram a entender como funcionavam as negociacdes de leniéncia. O que 0s
escritérios relatavam em casos similares eram confirmados pela CGU e serviram para o

aprendizado.

De se ressaltar que, conforme ja assentado nesta pesquisa, a proposta de inclusdo de
acordos de leniéncia foi iniciativa de entidade (lbrademp) que representa escritorios de
advocacia empresarial, especialistas na matéria. Sem entrar no mérito de que a incluséo da
leniéncia na LAC traria novas oportunidade de negdcios para 0s escritdrios, o instituto presta
um grande auxilio na investigacdo pelos 6rgdos do Estado, tratando-se de um instrumento

moderno e ja plenamente consolidado e consagrado na legislacdo de inumeros paises.

O entrevistado B lembra que no curso do processo de implementacdo da leniéncia nas
atividades da CGU houve uma necessaria mudanca de comportamento por parte dos servidores
membros das comissdes. Pela experiéncia adquirida em trabalhos de investigacédo regular na
CGU, os servidores membros das comissfes sempre desconfiavam da veracidade das propostas

das empresas, uma cultura de auditoria/fiscalizagdo. Essa nova mentalidade para se negociar s6
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foi possivel quando os servidores se convenceram de que ndo precisavam buscar as
informagdes, mas apenas confirméa-las, pois a propria empresa é que deveria ter o interesse em
apresentar os elementos comprobatorios exigidos para um acordo, caso isso ndo ocorresse de
modo efetivo o acordo ndo seria fechado, mas resilido. Isso evitou a perda de tempo com

discussdes acerca de assuntos ndo relevantes.

O entrevistado B relatou que a equipe basica que iniciou a negociacdo dos primeiros
acordos era composta por quatro pessoas. Os membros dessa Comissao foram escolhidos com
base na experiéncia e motivac¢ao. Tanto na CRG, como na SFC, escolheu-se os servidores mais
capacitados para enfrentar esse novo desafio e que trabalhavam na &rea relacionada a petréleo
e gas para analisar os contratos firmados pela Estatal com as empresas que buscaram o acordo.
No inicio, com o esfor¢o pessoal dessa equipe, mas sem uma estratégia inicial definida, o
trabalho foi sendo tocado no seu dia a dia, mas sem um periodo para se planejar as acles e
discutir estratégias.

Segundo o entrevistado B foram selecionadas duas pessoas experientes na STPC para
avaliarem o compliance das empresas que negociavam os acordos. Em que pese a expertise e
competéncia técnica dos escolhidos, esse modelo funcionou pouco pela falta de exclusividade
para esse trabalho. Como a avaliacdo do programa de integridade das empresas, de acordo com
a Portaria CGU n° 909/2015, era de responsabilidade da STPC, se mandava essa documentacédo
encaminhada pelas empresas para esta Secretaria, a qual fazia um trabalho apartado da comisséo
do acordo de leniéncia. No inicio, algumas pessoas da STPC acabaram se apegando a detalhes,
pois ndo tinham o conhecimento dos termos da leniéncia (0 acesso aos termos era dado apenas
aos membros efetivos da comissdo responsavel pelo acordo), prejudicando a sua avaliagdo do

todo. Nesse particular, o trabalho da leniéncia na CGU estava sem a devida coordenagéo.

O entrevistado B revela que num determinado momento, quando todos 0s processos que
chegaram na CGU eram relacionados & operagdo lava jato, muito complexos e de alta
materialidade, o trabalho atingiu o seu apice, evidenciando que a estrutura disponibilizada para

dar conta dessas atividades mostrava-se inviavel, sendo preciso encontrar uma solugao.

Com a ocorréncia dessas situacoes, e com 12 comissdes em andamento, concluiu-se que
ndo se poderia manter apartado das comissdes esse trabalho crucial para o acordo. Desse modo,
0 entrevistado B revelou que a equipe da STPC passou a trabalhar mais junto da comisséo

responsavel pelos acordos de leniéncia, destacando servidores especificos para o trabalho.
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Em um determinado momento, diante das dificuldades para a continuidade das
atividades por parte da Comissdo, cuja carga de trabalho chegou, de acordo com os
entrevistados, a niveis insuportaveis, decidiu-se parar os trabalhos para que se fossem
incorporados as comissdes dois servidores de cada secretaria (SFC, STPC e CRG), totalizando
mais seis para trabalhar exclusivamente com acordos de leniéncia. Esse auxilio &s comissdes
teve uma formalizacdo por um despacho do Secretario Executivo, especificando a cessao desses

servidores por prazo determinado.

Apesar de defender uma nova estrutura com mais cargos e servidores para cuidar do
assunto, o entrevistado B considera que isso ndo seria determinante para alavancar os resultados
alcancados pela CGU. O mais importante a ser feito dependia mais de um alinhamento

institucional sobre o que deveria ser feito e como seria feito.

O entrevistado C revelou que existia muita coisa a fazer no ambito dos acordos de
leniéncia: leitura da documentacdo encaminhada pela Politica Federal e Ministério Publico
relativa aos processos da lava jato, elaboracéo de resumo dos inquéritos, realizacdo de calculos,
analises de balancos, notas fiscais etc. A Corregedoria analisava os contratos celebrados pelas
empresas com o poder publico, a STPC os programas de compliance e a SFC procedia as

analises de balancos e das provas encaminhadas pelas empresas.

O entrevistado C informou que desde novembro de 2014 todos 0s processos da operagao
lava jato foram compartilhados com a CGU por decisdo do juiz Sérgio Moro da Vara Criminal
da Justica Federal no Parana, localizada em Curitiba. Apenas as opera¢des em andamento e que
possuissem situacOes ainda ndo concretizadas, tais como busca e apreensdo, monitoramento,
prisdo e condugéo coercitiva etc. ndo seriam compartilhadas, mas essa restri¢éo era so até a sua

deflagracéo.

Segundo o entrevistado C, houve, tanto nos PAR, como nos acordos de leniéncia, o
compartilhamento das informacGes com a forca tarefa da lava jato, com a PF, MP e 0 juiz Sérgio
Moro. Entretanto, a for¢a tarefa possuia mais informagdes para a CGU do que o contrario.

Foram realizadas vérias reunides para alinhamento das informacdes disponiveis.

O entrevistado C lembra que no acordo de leniéncia nao se discute a repara¢édo do dano,
por ser de competéncia do TCU, por isso durante as negociagdes ndo houve especificamente

uma avaliagdo do custo das obras em relacdo a sobrepreco e superfaturamento, mas analises de
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planilhas de precos para célculos de valores atinentes a multa e lucros, os quais poderiam ser
feitos inclusive por servidores sem formacao em engenharia, em que pese dois dos membros da

comissdo responsavel pela leniéncia serem engenheiros.

Como j& abordado, o entrevistado C informou que no inicio dos trabalhos existia uma
Unica comissdo que cuidava de todo o processo de leniéncia, sendo responsavel por varios
acordos. O coordenador da comissdo acumulava ainda as funcbes de coordenador geral do
processo como um todo (leniéncia), inclusive no tocante ao acompanhamento dos trabalhos

correlatos em outras secretarias da CGU e que prestavam auxilio a comissao.

Para 0 momento que estava se vivenciando, o entrevistado C afirmou que ja se
reconhecia a necessidade de um cargo especifico, apartado das funcdes de membro da
comissdo, como hoje esta sendo feito por um assessor especial do Ministro da CGU, com
exercicio na Secretaria Executiva. Informou que atualmente existe na CGU uma maior
pulverizacdo das comissdes de leniéncia, com varios coordenadores, e a coordenagdo central
do processo de leniéncia na CGU ¢ apartada do trabalho nas comissdes. Esse modelo revelou-
se mais adequado, pois permite uma dedicacdo mais exclusiva para atividades de coordenacao

e planejamento.

Segundo o entrevistado C, a partir de 2015 aumentaram 0 nimero de membros nas
comissdes. Foram incorporados o Coordenador-Geral da Area Econdmica da SFC, e o0s
Coordenadores Adjuntos Setoriais da Area Econdmica e da Area Social da CRG. Atualmente
a légica das comissbes mistas permanece (SFC e CRG), mas as comissdes podem conter

servidores sem nenhum DAS, o que permite uma exclusividade maior ao trabalho.

O entrevistado C revela que entre maio e junho de 2016 houve uma grande mudanca na
comissdo responsavel pelos acordos de leniéncia. Trés servidores da comissdo sairam, dentre
0s quatro membros efetivos originais, inclusive o Coordenador da Comissao. Foi um periodo
de mudancas, fez-se necessario reconstituir as comissdes, o que resultou em inevitaveis atrasos
nos processos. Esse periodo coincidiu com a mudanca no titular da pasta, j& no Governo do
Presidente Michel Temer. Em dezembro de 2016, houve outra grande modificagdo na
composicdo das comissfes. Com a assinatura da Portaria Conjunta CGU/AGU n° 2278/2016,

regulava-se a atuacdo da AGU no processo de leniéncia.
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Essa Portaria, como se sabe, estabeleceu que cada comisséo passaria a ter dois membros
de cada ministério. Em vista disso, todas as comissdes passaram a receber dois servidores da
AGU. Os membros da AGU, segundo o entrevistado C, tém a funcédo de garantir a parte legal
do acordo, o capitulo da legalidade € redigido por esses servidores. De acordo com o
entrevistado C, a Portaria, permitindo que os dois 6rgdos ja opinem no relatorio, facilita a

aprovacao do acordo pelos titulares das pastas.

O entrevistado C considera adequada a forma como o processo de leniéncia foi tratado pela
CGU, haja vista que ndo se conhecia a dimensdo dos casos surgidos com os desdobramentos
da operacdo lava jato e como isso iria evoluir. Do jeito que foi feito era possivel iniciar, mas
com o aprendizado adquirido ja era clara a necessidade de se ter uma estrutura formalizada, o

gue ocorreu somente a partir de 2016.

De acordo com o entrevistado C, a expertise das areas de conhecimento envolvidas na
leniéncia limita de certa forma a busca indiscriminada de servidores na casa. Mas o que era de
certa forma informal ja possui uma certa estrutura de acompanhamento e gerenciamento, com
sistema de monitoramento para controle de prazos etc. Como o processo como um todo ainda
€ uma coisa nova, sujeito a um amadurecimento e aprimoramento constante, acha dificil avaliar

se 0 tamanho da estrutura atual é adequado ou néo.

O entrevistado C aponta como uma medida necessaria para o0 aprimoramento interno no
tocante a leniéncia o estabelecimento de um fluxo para o processo, com prazos para as fases
internas, para as comissdes e para as empresas. A exemplo de uma regra escrita especificando
0 que seria uma colaboracdo efetiva, a documentacdo e a forma como deve ser apresentada, 0s
prazos para apresentacdo dos documentos e uma minuta do documento (clausulas principais) a

ser encaminhado pela empresa para requerer o acordo.

Outra mudanca implementada citada pelo entrevistado C foi com relacéo a formalizacéo
do pedido de negociacao. Nos primeiros acordos a CGU abria a negocia¢do com um pedido por
escrito da empresa, sem a exigéncia de muito detalhamento. Atualmente somente depois de se
confirmar o preenchimento de algumas condi¢des é que a CGU constitui uma comissao para

cuidar do acordo.

O entrevistado D, da mesma forma que os anteriores, informou que a escolha dos

membros que participariam das comissOes foi baseada na confianca, expertise e na
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disponibilidade para tocar uma jornada de trabalho com carga horéria “desumana”. Eram bons
técnicos, foi uma coincidéncia favoravel, mas a conducéo da leniéncia por uma reduzida equipe

se mostrou insustentavel ao longo do tempo.

Para o entrevistado D tinha que institucionalizar nem que fosse uma area s para fazer
negocia¢Bes, mas no inicio ndo existia muita previsibilidade e nem um estoque de processos
referente aos acordos de leniéncia que justificasse essa criacao, o que se revelou posteriormente
absolutamente necessario. Considera que mesmo antes do trabalho advindo com os
desdobramentos da operacéo lava jato ja havia necessidade de se alocar mais pessoas, mas ndo
havia disponibilidade nos quadros do Orgado. Com os problemas politicos & época, também néo

havia o necessario apoio do Governo para criar cargos e/ou realizar concursos.

O entrevistado D revelou que os indicados da STPC para trabalharem na leniéncia eram
pessoas que tinham feito curso de avaliagdo de compliance. A STPC ja estava preparada para
assumir essas atribuicdes, ja se sabia antecipadamente que o compliance seria utilizado em

breve por conta da aprovacao da Lei.

O entrevistado D lembra que a CGU ja tinha um programa de incentivo as empresas a
adotarem um programa de integridade, o pro-ética. Esse programa deu respaldo a CGU para
analisar os programas de compliance nos acordos de leniéncia, ganhar mais experiéncia e
preparar 0 mercado. As primeiras avaliacbes de compliance nos acordos eram muito
importantes, pois iriam demonstrar a seriedade das avaliagfes e influenciar o comportamento

de outras empresas.

O entrevistado ressaltou que se a CGU entendesse o PAR como a sua grande prioridade
poderia ter se preparado melhor. A criacdo de um modelo de 6rgédo central nos moldes da CRG
com o PAD seria o ideal. O que funcionava na CRG com os PAD, funcionaria com os PAR,
treinar outros Orgaos para executarem os PAR a seu cargo, centralizando e avocando processos
de acordo com o estabelecimento de prioridades e com base nos parametros estabelecidos na
Portaria CGU n° 910/2015, mas quando apareceu a lava jato, e seus desdobramentos, tudo

mudoul.

Em que pese reconhecer que a CGU deveria ter criado uma estrutura minima para

negociagdo dos acordos, o entrevistado D acredita que mesmo assim os fatos advindos
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posteriormente, principalmente em decorréncia dos desdobramentos da operacdo lava jato,

iriam impactar da mesma forma, se sobrepondo a uma organizagéo inicial.

O entrevistado E relatou que a estrutura da coordenacao responsavel pelos acordos de
leniéncia estd montada na Secretaria Executiva. Criou-se uma equipe de quatro pessoas, 0
Secretério executivo e mais trés servidores, para coordenar os trabalhos das comissdes, cabendo
ao Secretario somente o controle de prazos. O contetdo dos acordos (politico envolvido,
valores, provas apresentadas etc.), as analises das questdes técnicas, fica restrito aos membros
da comissdo responsavel, ndo havendo o compartilhamento dessas informacfes com o

Secretario Executivo e com a coordenacdo da leniéncia.

O entrevistado E considera que os acordos de leniéncia estavam demorando muito, dessa
forma a criacdo de uma equipe, que funcionasse como um érgdo central, para coordenar, para
resolucdo de duvidas, divulgacdo de entendimentos (calculo da multa, vantagem indevida,
compliance etc.), concorreria para a reducdo dos prazos. Com relacdo a leniéncia na CGU, foi
estabelecido para as comissdes um cronograma em relacdo ao prazo. Cada comissao tinha que
estabelecer prazos internos para as etapas e o coordenador da leniéncia passaria a cobra-los das

comissoes.

Conforme comentado, para o aprimoramento do processo de leniéncia, e nivelamento
dos membros das comissdes, a CGU contratou a Fundacdo Getulio Vargas para ministrar curso
especifico de negociacdo em acordo de leniéncia, com duragdo de 40 horas, para 0s membros
de comissdo e equipe de apoio. Isso era fundamental para 0 amadurecimento e nivelamento das

comissoes.

O entrevistado F informa que a coordenacdo da leniéncia procurou estabelecer alguns
pardmetros de negociagdo, normatizando algumas questdes para dar maior seguranca a atuacéo
das comiss@es, emitindo nota técnica com parametros e critérios objetivos de negociagao.
Dentro desses parametros, destaca-se a forma e 0 objetivo para se negociar com uma empresa.
A metodologia de célculo, valores, consensos e prazos para a negociagdo foram formalizados,

de modo que ndo houvesse acordos desequilibrados uns em relagéo aos outros.

O entrevistado H também considera que os prazos dos PAR, inclusive dos PAD
executados na CGU, tem um tempo médio muito extenso, mas que pode ser explicado em certa

medida pelo fato da CGU coordenar os processos de maior complexidade.
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Considera que o processo de responsabilizagdo na CGU, com as portarias n°s 909 e
910/2015, esta muito bem equilibrado, garante isencdo, possui sistemas de freios e contrapesos
necessarios para se ter equilibrio. Entretanto, a LAC trouxe competéncias para uma estrutura
que ja estava sobrecarregada com os processos de responsabilizacéo de pessoas fisicas de maior
complexidade. Quando se traz também os acordos de leniéncia, causa preocupag¢do como ira se

comportar ao longo do tempo.

O entrevistado | esclareceu que, como a LAC ainda ndo estava vigente (iniciou a partir
de 29 de janeiro de 2014), a COREP continuou realizando a responsabilizacdo de empresas com
base na lei n° 8.666/1993 (licitacBes e contratos), mas deu inicio as capacitacdes e a preparacao

de manuais sobre responsabilizacdo com base na nova legislacéo.

O entrevistado | revela que no final do exercicio de 2014, a partir da sétima etapa da
operacdo lava jato, a qual envolveu executivos e funcionarios de nove grandes empreiteiras,
comecaram a ser instaurados os processos administrativos de responsabilizacdo - PAR.
Entretanto, como os fatos se referiam a ocorréncia de atos ilicitos anteriores a vigéncia da LAC,
0s processos da lava jato tiveram como base a Lei n° 8.666/1993. J& com relacdo aos acordos
de leniéncia, o principio geral de direito de retroatividade da lei mais benéfica prevé que a lei
nova pode ser utilizada para atos pretéritos caso seja para beneficiar o réu. Dentro desse

principio, as empresas que assim o desejassem poderiam buscar o acordo de leniéncia.

Segundo o entrevistado 1, a histéria do processo de responsabilizacdo na CGU comecgou
com a questdo de se tornar efetiva as san¢Oes previstas na Lei n° 8.666/1993, evoluindo de uma
comissdo permanente para uma coordenacdo de direito. Com a criacdo da COREP, e a
promulgacdo da LAC, houve a definicdo das competéncias de acordo com determinadas
situaces. Quando o assunto a ser investigado envolvesse varios 0rgaos e/ou se tratasse de
suborno internacional, a competéncia seria da COREP, nos demais casos as coordenacdes

especificas da CRG iniciariam o processo.

Para o entrevistado I, a partir de 2016 as competéncias ficaram mais claras. A
competéncia para a investigagdo € originaria dos orgdos lesados, por isso a CGU esté
trabalhando intensamente para preparar os 0rgaos, de maneira que estes fagam 0s seus processos
de responsabilizacéo, ficando os casos especificados como de competéncia exclusiva da Lei e
0s que atenderem a alguns requisitos relacionados a relevancia, repercussao e materialidade na

possibilidade de serem avocados pela CGU.
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Dentro desse esforco para consolidar o processo, o entrevistado | informa que a CGU
lancou 0 CGU-PJ, um sistema semelhante ao CGU — PAD (sistema que controla 0s processos
administrativos disciplinares dos diversos 6rgdos e entidades do Governo Federal), mas que
serve ao controle dos PAR relativos a LAC. Foi elaborado e publicado pela CGU, em 2016, o

manual de responsabilizacao.

O entrevistado | lembra que o PAR ja fazia parte da expertise da CGU, o acordo de
leniéncia ndo. Inclusive os acordos de leniéncia trouxeram algumas situacdes que criavam certa
inseguranca para as comissdes dos PAR, pois ndo existia regra para suspensédo do PAR. Decerto
que se entra num paradoxo a manutencdo de um PAR com a celebracdo de um acordo de
leniéncia. O PAR evidentemente atrapalha a negociacdo de um acordo, pois a empresa esta

apresentando provas contra si mesma num processo e no outro esta negando a autoria.

O entrevistado | ressalta que com a instauracdo do PAR se interrompe a prescri¢do da
sancdo, entdo se questionava com que base legal se poderia determinar a uma comissao a
suspensdo do PAR sem colocar em risco a prescricdo do processo. Deve-se ressaltar que
existiam/existem portarias de nomeacéo das comissdes, e prazos para finalizacéo dos trabalhos,
em vista disso existiam responsabilidades assumidas pelas comissdes. A interrup¢do do PAR
causava apreensdo para os membros das comissdes. Ademais, tem-se uma situacdo em que o
Ministro instaura o PAR e 0 Secretario Executivo solicita a sua interrupcdo. Essa questdo, na

opinido do entrevistado I, precisava ser melhor normatizada.

Para o entrevistado | o acordo de leniéncia trouxe muitos problemas para o PAR no
tocante a paralisacdo do mesmo. A MPV n° 703/2015, hoje revogada por néo ter sido votada e
convertida em lei, asseverava que o termo de entendimento (procedimento formal inicial do

acordo de leniéncia) suspendia o prazo prescricional.

O entrevistado | ressaltou que a MPV n° 703/2015 trazia também o prazo prescricional
da lei n®12.846/2013 para os processos relativos a licitagdes e contratos, pois ndo havia previsao
acerca do prazo de prescricdo do ato ilicito na lei n® 8.666/1993. Antes da MPV n° 703/2015
utilizava-se o critério estabelecido na Lei n° 9.873/1999 (lei do poder de policia), o qual
estabelecia 5 anos da ocorréncia do fato, enquanto na Lei n® 12.846/2013 era a partir do
conhecimento pela autoridade, muito mais favoravel a administragdo. Isso faz uma diferenca

fundamental, pois muito dos atos ilicitos descobertos na operacao lava jato estariam proximos
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da prescricdo caso ndo houvesse esse novo prazo estabelecido pela LAC. Existia essa
preocupacéo por parte dos membros das comissdes dos PAR.

A paralisacdo do PAR segundo o entrevistado | € fundamentada com um memorando
do Secretario executivo, o qual estabelece que a comissdo responsavel pela condugdo de um
processo de responsabilizacéo deveria se abster de notificar, requerer elementos de justificativa
para a empresa investigada. No caso de uma das empresas envolvidas na operagéo java jato, o
entrevistado revelou que faltando apenas um dia para encerrar 0 prazo para apresentar sua
defesa, a empresa assinou um termo de entendimento para celebrar acordo de leniéncia,

suspendendo o PAR.

4.2.2 Descricdo das principais dificuldades na implementagdo da LAC segundo o0s
entrevistados

Para esse ponto especifico da pesquisa, buscou-se informagdes acerca das principais
dificuldades enfrentadas na implementacédo da Lei e de proposi¢cdes para o aperfeicoamento do
processo. Em resumo ao que sera exposto nas entrevistas, tem-se a informar algumas situacoes,

cenarios, existentes ao longo de todo o processo.

No periodo compreendido entre a concepcdo, discussdo e promulgacdo da LAC (2013)
até agosto de 2017 a CGU teve cinco ministros efetivos e dois interinos: Jorge Hage Sobrinho,
Valdir Moysés Simdo, Luiz Augusto Fraga Navarro de Britto Filho, Fabiano Augusto Martins
Silveira, Carlos Higino Ribeiro de Alencar (interino), Torquato Lorena Jardim e Wagner
Rosario (interino). Do lado da AGU foram quatro ministros no mesmo periodo: Luis Inacio

Adams, José Eduardo Cardoso, Fabio Medina Osorio e Grace Maria Mendonca.

Em junho de 2013, a época em que se realizava um evento denominado Copa das
Confederagdes, o qual antecedeu & Copa do Mundo de futebol, o Brasil vivenciou inimeras
manifestacdes populares com multifacetadas demandas societérias, as quais colocou o poder
publico em estado de apreenséo e perplexidade. Como uma das respostas do Governo Federal
em face das manifestagcdes, foi promulgada, em 1° de agosto de 2013, pela Presidente da
Republica, a Lei n® 12.846, cuja vigéncia se deu a partir de 29 de janeiro de 2014. Na mesma
época, foi promulgada a Lei n° 12.850, de 2 de agosto de 2013, também conhecida como lei da

colaboracédo premiada.
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Em marco de 2014 foi deflagrada a operacdo lava jato pela Policia Federal. Seus
desdobramentos apontaram para um dos maiores esquemas de corrupg¢ao conhecido em todo o
mundo, se ndo o maior. Suas reverberacdes continuam até a presente data e, segundo todos 0s
entrevistados, foi um dos fatores, sendo o mais importante, e que mais influenciou os
acontecimentos que se sucederam, notadamente no tocante aos acordos de leniéncia previstos
na LAC.

Em 2015 surgiram novas manifestacGes populares, desta feita com foco em demandas
relacionadas ao combate a corrupcao e a um inicio de pedidos de impeachment da Presidente.
Notadamente as dos dias 12 de abril e 15 de marco de 2015 reuniram milhdes de brasileiros,
em varias cidades pelo Brasil. Em 18 de marco de 2015 foi editado o Decreto n° 8.420 que

regulamentou a LAC.

Em 31 de agosto de 2016 houve o impeachmet da Presidente da Repulblica, com todas
as consequentes implicacbes politicas e administrativas no periodo que antecedeu esse
acontecimento e, evidentemente, também no periodo subsequente. Feitas essas
contextualizagBes acerca do cenario em que se desenvolveu e amadureceu 0 processo de

implementacdo da LAC, apresenta-se a manifestacdo dos entrevistados.

O entrevistado A revelou que na discussdo do projeto de lei ja se desenhava algumas
dificuldades futuras em relacdo a previsao de celebracdo do acordo de leniéncia apenas com a
primeira a se manifestar. Outro ponto foi a insisténcia de alguns parlamentares em incluir a
participacdo do TCU na Lei, em que pese restar implicita a participacdo do Tribunal, em face

de sua competéncia originaria, no artigo da Lei que trata da apuracdo do dano.

Sobre a apuragdo do dano, e olhando para os ultimos acontecimentos, causou
preocupacédo para o entrevistado a indefini¢do acerca de quem dara a palavra final acerca dos
valores devidos pela empresa em termos de multa e reparacdo do dano, se a CGU, o MP ou o
TCU. Citou, com base nos altimos acordos celebrados pelo MP, o amadurecimento de uma
nova visdo que se esta criando acerca da reparacdo do dano, sobre quantificacdo versus
efetividade, um debate amplo sobre 0 que seria mais relevante para o Estado e quais seriam 0s

pros e contra de cada opgéo.

Alguns acordos em que o MP aceita valores menores do que a prépria a empresa admite

em sua colaboracdo, sob a justificativa de que as informacgdes trazidas mais celeremente dariam
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a possibilidade de se levantar mais valores num segundo momento, e mais provas e
condenagOes pela ampliacdo da investigacdo, vai diametralmente no sentido oposto ao

tradicional processo de apuracéo do dano preconizado pelo TCU.

O entrevistado A discorreu que essas novas vertentes sobre ressarcimento teriam no
TCU sua maior resisténcia, pelo apego ao tradicional processo de tomada de contas especial -
TCE, o qual pressupde a apuracdo dos fatos, a quantificacdo do dano, a identificacdo dos
responsaveis e aampla defesa do investigado, ou seja, um processo demorado e que nem sempre

tem resultados efetivos em termos de retorno de recursos.

Segundo o entrevistado, a ética da CGU ndo deve ser contraria a do MP, pois considera
interessante se abrir mao de um valor maior referente a reparagdo integral do dano em face de
outros beneficios resultantes. Releva que a experiéncia demonstra que ndo adianta a
contabilizacdo integral do dano e ressarcimento zero. Citou exemplos de empresas que foram
responsabilizadas pela CGU, como as construtoras Delta Construcdes S/A e Construtora
Gualtama Ltda. que se alinham a essa visdo. A Delta entrou em recuperacdo judicial. Essa
experiéncia da CGU com essas grandes empresas revelou que o ressarcimento ao ente lesado é
préximo de zero quando a empresa entra numa espiral de falta de crédito e impossibilidade de
continuidade de suas operacdes, o destino inevitavel entdo € a recuperacao judicial culminando

em faléncia.

Para o entrevistado A valeria a pena receber menos, mas receber efetivamente, e ainda
mais pela possibilidade de se poder processar outras empresas que fossem denunciadas, ou seja,
valeria a pena abrir mao, num primeiro momento, de parte do dano para se receber efetivamente,
e mais celeremente, e ainda com a possibilidade de se receber mais de outras empresas que

fossem processadas por conta da denuncia apresentada.

Segundo o entrevistado A, deve-se ter em mente que o objetivo do acordo de leniéncia
é descobrir fatos novos, provas, auxiliar na investigacao. A reducéo de valores devidos faz parte
da l6gica do acordo de leniéncia, que seria de um contrato, um acordo entre as partes, no qual
hd uma troca entre o Estado e a empresa, podendo ndo ser necessariamente celebrado por
desinteresse de uma das partes e/ou resilido pelo ndo cumprimento de clausulas por uma das
partes. Nao existe obrigacédo de se fazer o acordo, primeiro € necessario o interesse - voluntario
da empresa em buscar um acordo, segundo o Estado ndo € obrigado a firma-lo, existem

requisitos que devam ser atendidos pela empresa.
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Em que pese a falta de previsdo legal, o entrevistado vé& com muita tranquilidade a
participacdo do MP nos acordos. Num trabalho conjunto a CGU cuidaria dos aspectos
relacionados a seara administrativa e o MP do aspecto penal envolvido. Acha que ambos 0s
orgdos tém uma visdo alinhada na questdo de ressarcimento ao erario. Acredita que
gradativamente esta se criando uma nova forma de olhar essa questdo, no sentido de se tentar

mudar a tradicdo de se lancar todo o valor, independente de se receber ou néo.

Considera uma das maiores dificuldades para o amadurecimento desse processo a
dificuldade tanto do TCU, como de alguns juizes, em admitir a reparacdo parcial, em
estabelecer, como doutrina e/ou jurisprudéncia, alguns pardmetros para essa negocia¢dao. Sem
haver uma consolidacdo dessa possibilidade, todos que trabalham para fazer o acordo acabam
ficando inseguros, pois existiria sempre a possibilidade do ultimo, ou da Gltima instancia, criar

mais um valor para a reparacao.

Segundo o entrevistado A existe o desafio de se fixar parametros para uma negociacao
gue sejam aceitos de forma mais abrangente, por todos os érgdos. A falta de margem para uma
negociacdo cria dificuldade para o retorno dos recursos, haja vista a inseguranca para oS

negociadores em assumir essa responsabilidade.

Essa nova corrente para a reparacdo possivel do dano ndo surgiu do nada. De acordo
com o entrevistado A o TCU participava na Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a
Lavagem de Dinheiro -. ENCCLA, e os proprios servidores do TCU demonstravam
preocupacdo com o0 baixo retorno dos recursos mediante 0s instrumentos e processos
tradicionais utilizados. Segundo o entrevistado, estudos da AGU e CGU apontam que o
processo regular de imputacdo de responsabilidade do TCU, a tomada de contas especial - TCE,
tem valores de retorno em torno de 3% do dano apurado. De acordo com o entrevistado, esse

dado revela que a “reparacéo integral do dano anda de mdos dadas com o ressarcimento zero”.

O entrevistado A ressaltou que o0 MP tem dois ramos de atuagdo no acordo: no campo
penal e no da improbidade. A atuacdo do MP junto ao Judiciério na reparacdo do dano sé se
daria pela Lei n° 8.429/1992 (lei de improbidade administrativa). Mas essa Lei ndo é so silente,

mas explicitamente proibitiva com relagéo a transacéo, ou seja, a negociagédo do valor do dano.

19 Estratégia Nacional de Combate & Corrupgdo e 4 Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) é formada por mais de 70 6rgos, dos trés poderes da
Republica, Ministérios Publicos e da sociedade civil que atuam, direta ou indiretamente, na prevencédo e combate a corrupgao e a lavagem de
dinheiro. A Estratégia intensifica a prevencéo a esses crimes porque soma a expertise de diversos parceiros em prol do Estado brasileiro.
Disponivel em: < http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-dinheiro/enccla>. Acessado em 24/08/2017)



http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-dinheiro/enccla
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O MP condicionava o acordo global a avancos no campo penal, a exemplo de processos
relacionados a operagdo lava jato, e isso foi validado pela sociedade, pela prisdo de grandes

politicos, executivos e proprietarios/acionistas de empresas.

Pelo ineditismo do instituto, o entrevistado A considera que os resultados alcangados
pelo MP foram muito bons em termos penais e até de ressarcimentos no ambito dos processos
da lava jato. Tanto os processos de colaboracdo como de leniéncia, atinentes a operacgéo lava
jato, foram muito bons nesse aspecto. O desenrolar desse processo desencadeado pelos acordos
de colaboragédo premiada e de leniéncia vai depender, na visdo do entrevistado, de como o STF

vai se pronunciar.

Sobre o argumento do entrevistado A é importante trazer a colacdo o acordo de
colaboragdo firmado pelo Ministério Pablico Federal com o grupo empresarial J&F, o qual foi
homologado pelo Ministro Edson Fachin. O Plenéario do Supremo Tribunal Federal decidiu, em
28 de junho de 2017, que o acordo de colaboracdo homologado como regular, voluntario e legal
deverd, em regra, produzir seus efeitos em face ao cumprimento dos deveres assumidos pela
colaboracdo, possibilitando ao érgdo colegiado a analise do paragrafo 4° do artigo 966 do

Caodigo de Processo Civil.

Também por maioria, no mesmo processo, o Plenario do STF entendeu que é atribuicdo
do relator homologar, monocraticamente, o acordo de colaboracdo premiada, nos termos do
artigo 4° (paragrafo 7°) da Lei n® 12.850/2013, sob os aspectos da regularidade, voluntariedade
e legalidade, e que compete ao Tribunal Pleno analisar o cumprimento dos termos do acordo
homologado e sua eficécia. (Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=348254, acessado em
27/07/2017)

Esse julgamento revelou como serd o comportamento da Suprema Corte em casos afins,
0 que proporciona uma certa segurancga para 0 MPF continuar celebrando os seus acordos em
relacdo a colaboracdo. Entretanto, a participacdo do MPF em acordos de leniéncia carece de

previsao legal.

Deve-se ressaltar que o referido acordo prevé o pagamento pela empresa do montante

de R$ 10,5 bilhdes num periodo de 25 anos, considerado o maior valor em acordos da espécie.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=348254
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(Disponivel em: http://gl.globo.com/economia/negocios/noticia/jf-fecha-acordo-de-leniencia-
com-mpf-por-r-103-bilhoes-diz-mpf.ghtml. Acessado em: 27/07/2017)

Ainda sobre a participacdo do MP, o entrevistado A lembra que em dois momentos
existiu a possibilidade da participacdo do Ministério Pablico nos acordos de leniéncia.
Primeiramente na MPV n° 703/2015, e na outra foi no Projeto de Lei n® 4.850/2016 (conhecido
como as 10 medidas contra a corrupcao), uma acao popular de iniciativa do Ministério Publico.
Em ambos os casos 0 Congresso Nacional rejeitou essa possibilidade, a primeira com o fim da
vigéncia da MPV pela ndo votacdo da mesma pelo Congresso, e a segunda pela retirada dessa

previsdo no curso da discussdo do referido PL das 10 medidas contra a corrupgéo.

Sobre a Medida Proviséria n°® 703/2015 informou que a CGU néo participou da sua
elaboracdo, ao contrério do projeto da LAC. Somente quando a MPV j& estava pronta a CGU
foi chamada para debater alguns detalhes e ajustes técnicos no texto da referida proposta.

Acrescentando mais uma informacg&o acerca da participacdo do MP nos acordos de
leniéncia, o entrevistado A informou da existéncia de um projeto de lei na Camara, de n°
3.636/2015, cuja origem fora outro projeto de lei do Senado, de n°® 150/2015, o qual propde a
alteracdo da Lei n° 12.846 (anticorrupcdo), de 1° de agosto de 2013, e da Lei n° 8.429
(improbidade administrativa), de 2 de junho de 1992, para permitir que o Ministério Publico e
a Advocacia Publica celebrem acordos de leniéncia, de forma isolada ou em conjunto, no

ambito da Lei n°® 12.846/2013. Entretanto, referido projeto ndo foi convertido em lei.

De se ressaltar que na exposicdo de motivos da Medida Proviséria n® 703/2015 foi
informado a Presidente da Republica acerca da tramitacdo desse projeto de lei n°® 3.636/2015 e
da necessidade de se dar maior celeridade as mudancas previstas nesse PL. Em sintese

justificou-se a medida da seguinte forma:

As inovagdes permitem em sintese que o acordo de leniéncia seja celebrado com a
participacdo do Ministério Publico e da Advocacia Publica, com o escopo de dar
seguranca juridica as empresas celebrantes, tendo em vista os efeitos do acordo nas
esferas administrativa e civil. Ou seja, o acordo de leniéncia celebrado com a
participacdo de todos os atores impedird o ajuizamento de acdo por improbidade
administrativa e de quaisquer outras a¢des civeis contra a empresa pelo mesmo fato
objeto do acordo.


http://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/jf-fecha-acordo-de-leniencia-com-mpf-por-r-103-bilhoes-diz-mpf.ghtml
http://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/jf-fecha-acordo-de-leniencia-com-mpf-por-r-103-bilhoes-diz-mpf.ghtml
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Para efeito de ilustracdo, o quadro a seguir tece um comparativo acerca de dois artigos

da Lei n® 12.846/2013 que seriam alterados por conta de legislacBes posteriores, mas que até o

momento acabaram ndo se tornando efetivas.

Quadro 7: Comparativo LAC x legislacdes que propdem sua alteracao

Lei n®12.846

PL n°® 3636

MPV n° 703

Art. 15. A comissdo designada para
apuracdo da responsabilidade de pessoa
juridica, ap6s a conclusdo do procedimento
administrativo, dar4 conhecimento ao
Ministério Plblico de sua existéncia, para

apuragao de eventuais delitos.

Art. 15. A comissdo designada para
apuracdo da responsabilidade de pessoa
juridica, ap6s a instauragdo do processo
administrativo, dard conhecimento ao
Ministério Publico de sua existéncia, para

apuracao de eventuais delitos.

Art. 15. A comissdo designada para
apuragdo da responsabilidade de
pessoa juridica, apds a instauracéo do
processo administrativo, dara
conhecimento ao Ministério Publico
de sua existéncia, para apuragdo de

eventuais delitos.

Art. 16 A autoridade méxima de cada
6rgédo ou entidade publica podera celebrar
acordo de leniéncia com as pessoas
juridicas responsaveis pela prética dos atos
previstos nesta Lei que colaborem
efetivamente com as investigacdes e o
processo administrativo, sendo que dessa

colaboracéo resulte:

Art. 16. A Controladoria-Geral da Unido
e os orgdos de controle interno dos
Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, no ambito de suas
competéncias, de forma isolada ou em
conjunto com o Ministério Pdblico ou
com a Advocacia Publica, ou ambos,
poderao celebrar acordo de leniéncia com
pessoa juridica responsavel pelos atos e
fatos investigados e previstos nesta Lei
que colabore efetivamente com as
investigacdes e 0 processo

administrativo, sendo  que  dessa

colaborag&o resulte:

Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo, no
&mbito de suas competéncias, por meio
de seus 6rgdos de controle interno, de
forma isolada ou em conjunto com o
Ministério  Pdblico ou com a
Advocacia Publica, celebrar acordo de
leniéncia com as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica dos atos e
pelos fatos investigados e previstos
nesta Lei que colaborem efetivamente
com as investigag@es e com o processo
administrativo, de forma que dessa

colaboragéo resulte:

Fonte: elaboragdo propria.

Em face dessa auséncia de previsdo legal, o entrevistado A questiona como 0 MP esta

firmando acordos de leniéncia, se ndo ha competéncia legal para isso, haja vista que as duas

medidas legislativas (MPV n° 703 e PL n° 4.850) que previam a sua participagdo no processo

foram rejeitadas pelo Congresso.

Fazendo um adendo a colocacdo do entrevistado A € importante trazer a colagdo a

informagdo de que em seminério realizado na Federacdo das Industrias do Estado do Ceara —

FIEC/CE, o Procurador da Republica, Deltan Dallagnol, Coordenador da operacéo lava jato,

respondendo a um questionamento do pesquisador, esclareceu que os acordos de leniéncia entéo

celebrados pelo MPF foram baseados na Lei n°8.429/1992 (lei de improbidade administrativa),


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art15.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16.
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e que se referiam a negociagcOes para afastar a declaracdo de improbidade pelo Ministério
Publico.

Sobre essa declaracdo do procurador é importante trazer a informacao acerca da decisao
do Tribunal Regional Federal — TRF da 42 Regido, de 22 de agosto de 2017, no sentido de que
0 Ministério Pablico Federal ndo tem competéncia e nem legitimidade para fazer acordos de
leniéncia envolvendo atos de improbidade administrativa. Para os integrantes do colegiado s
a CGU pode falar em nome da Unido para fazer os acordos, ja que o0 MP nédo tem legitimidade

para dispor de patrimdnio publico.

A decisdo segue o voto da relatora, desembargadora Vania Hack de Almeida, num
processo que discute o bloqueio de bens da construtora Odebrecht. A decisdo mantém o
bloqueio solicitado pela AGU e suspende a validade do acordo até que a CGU ratifique os
termos do negdcio. Como essa tese, ficou definido que os acordos assinados pelo MPF em
matéria de improbidade devem ser analisados e ratificados pela CGU. (Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2017-ago-22/ministerio-publico-nao-acordos-leniencia-decide-
trf>. Acessado em 24/08/2017)

O entrevistado A relata que, inobstante ndo haver previsdo legal, e até proibicdo/vedacao
de reparacdo mediante transacdo em relacdo a improbidade, a justica tinha validado até entdo
“termo de leniéncia” celebrado pelo MP. Entretanto, nada impediria a AGU, que também tem
competéncia na Lei n°® 8.429/1992, declarar a inidoneidade, assim como a CGU, que tem a
competéncia legal, tanto na Lei n° 8.666/1993, como na LAC, poderia responsabilizar aempresa
gue negociou o acordo com o MPF, o que geraria mais inseguranca juridica. O quadro a seguir,

demonstra os acordos celebrados pelo Ministério Publico Federal.

Quadro 8: Acordos celebrados pelo MPF

Procedimento Tipo Interessado Situacao
Colaboragéo premiada Pedro José Barusco
Filho, ex-empregado da
Petrobrés.

SOG Oleo e Gas S/A,
SETEC tecnologia S/A,
Acordo de leniéncia Projetec  Projetos e
Tecnologia Itda,
Tipuana  Participcoes
Iltda, PEM Engenharia
Oficio n° 9523/2014/prpr/ft forca ltda, Energex Group

tarefa lava-jato Representagao e
Consultoria Itda.



http://www.conjur.com.br/2017-ago-22/ministerio-publico-nao-acordos-leniencia-decide-trf
http://www.conjur.com.br/2017-ago-22/ministerio-publico-nao-acordos-leniencia-decide-trf

Procedimento Tipo Interessado Situacao
Homologado
Augusto  Ribeiro de | (848 sesséo-
Mendonca Neto, 01/12/2014)
Colaborago premiada dirigente das empresas
acima elencadas. Julio
Gerin  de  Almeida
Camargo, operador e
intermediéario da
lavagem de dinheiro.
Oficio n°® 355/2015 (pr-pr- | Colaboragdo premiada Paulo Roberto Costa, | Homologado
00002021/2015) forca tarefa lava- ex-diretor da petrobras. | (852% sessdo -
jato Alberto Youssef 05.02.2015)
Procedimento administrativo n° | Colaboragao premiada Eduardo Hermelino | Homologado
1.00.000.00.6766/2015-37  forga leite, vice-diretor | (866* sessdo -
tarefa lava-jato presidente da Camargo | 20.05.2015)
Corréa S/A; Dalton dos
Santos Avancini, diretor
da Camargo Correa S/A
Oficio n® 6753/2015 — prpr/ft forca | Acordo de leniéncia Construcoes e Comércio | Homologado
tarefa lava-jato Camargo Correa — | (876% sessdo —
Cccc 24.08.2015)
Oficio n°® 8175/2015 (pr-pr- | Acordo de leniéncia Carioca Christiani — | Homologado
00036352/2015) forca tarefa lava- Engenharia S/A (885% sessdo -
jato 20.10.2015)
Oficio n°® 8680/2015 (pr-pr- | Acordo de leniéncia Mullen Lowe Brasil | Homologado
00038421/2015) forca tarefa lava- Publicidade Itda FCH | (890° sessdo -
jato Brasil Publicidade e | 18.11.2015)
Comunicacdo Itda
Oficio n° 252/2016 — prpr/ft forca | Acordo de leniéncia Andrade Gutierrez | Homologado
tarefa lava-jato investimentos em | (9022 sessdo -
engenharia 30/03/2016)
Oficio n® 458/2016 — prpr/ft (pr-pr- | Colaboragéo premiada Jodo Ricardo Auler, | Homologado
00006332/2016) forca tarefa lava- dirigente da empresa | (9022 sessdo -
jato Construcdes e Comércio | 30/03/2016)
Corréa SIA- CCCC
Oficio n® 734 - prpr/ft (pr-pr- | Termo de ajustamento de conduta Banco Safra S/A Homologado
00011361/2016).  Aditivo  de (9078 sessdao -
rerratificacdo forca tarefa lava-jato 27.04.2016)
Inquérito civil n® | Acordo de leniéncia Empresa holandesa | N&o-homologado
1.30.001.001111/2014-42 SBM offshore (923% sessdo -
01.09.2016)
Procedimento administrativo n° | Colaboragdo premiada Jodo Ricardo Auler, | Homologado
1.00.000.013896/2016-15 forca dirigente da empresa | (928% sessdo —
tarefa lava-jato Construcoes e Comércio | 29.09.2016)
Corréa S/IA— CCCC
Procedimento preparatério: | Acordo de leniéncia Signus Homologado
1.22.005.000369/2016-25 (9307 sessdo —
23.11.2016)
Procedimento administrativo n° | Termo de ajustamento de conduta Embraer S/A Homologado
1.30.001.004085/2016-76 (9307 sessdo -
20.10.2016)
Procedimento administrativo n° | Acordo de leniéncia Braskem Homologado
1.00.000.019436/2016-92 forca (9382 sessdo -
tarefa lava-jato 15.12.2016)
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Procedimento Tipo Interessado Situacao
Procedimento administrativo n° | Acordo de leniéncia Odebrecht S/IA Homologado
1.00.000.019193/2016-92 forca (9382 sessdo
tarefa lava-jato 15.12.2016)
Procedimento administrativo n° | Acordo de leniéncia Vrg linhas aéreas S/A Homologado
1.00.000.000608/2017-35 forca (9422 sessdo
tarefa lava-jato 16.02.2017)
Procedimento administrativo n° | Acordo de leniéncia Rolls royce Homologado
1.00.000.002363/2017-81 forca (9422 sessdo
tarefa lava-jato 15.12.2016)
Procedimento administrativo n° | Colaboragdo premiada Operagdo  caetés e | Homologado
1.11.001.000115/2016-21 operagao mascotch (9528 sessdo —

27/04/2017)
Procedimento administrativo | Acordo de leniéncia MM  Engenharias e | Homologado
n°1.00.000.002362/2017-36 Construgdes Itda. (959  sessdo
01/06/2017)
Procedimento administrativo n° | Colaboragdo premiada Odebrecht S/IA Homologado
1.00.000.008652/2017-93 (959%  sesséo
01/06/2017)

Fonte:  MPF, atualizado em  27/06/2017  (Disponivel —em:  http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr5/coordenacao/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia/colaboracoes-premiadas-e-acordos-
de-leniencia, acessado em 27/07/2017)

Conforme se observa, o Ministério Publico Federal celebrou 12 acordos de leniéncia
mesmo sem ter competéncia e legitimidade para isso, conforme decisdo do Tribunal Regional
Federal — TRF da 42 Regido. O unico acordo que contou com a participa¢do da CGU foi com a
empresa holandesa SBM offshore, o qual ndo foi homologado pela 5 Camara de Conciliagdo e
Recursos — CCR da PGR.

De certo que as prisdes preventivas de executivos e empresarios decretadas em diversas
operacOes da Policia Federal, principalmente a lava jato, incrementaram a celebracdo de

colaborac@es premiadas e, na sequéncia, os termos de leniéncia.

Como delagdes premiadas, e até acordos de leniéncia, celebrados pelo MP com varias
empresas estdo no STF, o Tribunal vai ter que validar esses acordos e se os termos firmados
terdo o conddo de impedir que outros Orgdos que possuem competéncia legal poderdo

responsabilizar as empresas pelos atos ilicitos objeto dos acordos.

O entrevistado A assevera que a lava jato “atropelou’ a discussao do processo. Segundo
o0 entrevistado, pela competéncia do MP relacionada & improbidade, cada obra da lava jato
deveria ter o forum especifico, ou seja, a refinaria Abreu e Lima em Pernambuco, o complexo

petroquimico do Rio de Janeiro - Comperj no Rio de Janeiro. Entretanto, todos estdo vinculados


http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/coordenacao/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia
http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/coordenacao/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia
http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/coordenacao/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia/colaboracoes-premiadas-e-acordos-de-leniencia
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ao Parand, por ter vara da Justica Federal especifica para lavagem de dinheiro, objeto da

operacéo lava jato.

O entrevistado A revela que o calculo do valor a ser ressarcido pelas empresas gerou
conflitos de entendimentos na CGU. Sobre o assunto, a experiéncia internacional trazia dois
parametros. O primeiro seria de que quando o contrato é ilegal devolve-se todo o valor pago
pelo ente. O Segundo estabelece que quando o contrato é legal se devolve o lucro obtido sem
causa, ou seja, o enriquecimento ilicito. O que foi executado deve ser pago, mas o lucro é
devolvido. Dentre as duas hipoteses, escolheu-se a segunda, com a mitigacdo de que todo
pagamento de propina também deveria ser devolvido, ou seja, a empresa deveria devolver o

lucro ilicito e todos os pagamentos de propina.

O grande desafio na hora de se avaliar o ressarcimento é o sobrepreco. Indaga o
entrevistado A como seria possivel avaliar obras e servicos tdo complexos em um tempo que
se coadune com os prazos de um acordo de leniéncia. Obras da magnitude de uma refinaria
como Abreu e Lima em Pernambuco, e o complexo petroquimico do Comperj no Rio de
Janeiro, demandariam anos de trabalhos de auditoria para se chegar a um valor aproximado do

real.

Entretanto, para se identificar o lucro nos contratos, por serem executados através de
uma Sociedade de Propdsito Especifico — SPE, criada exclusivamente para a execucao de uma
determinada obra ou servico, possuem contabilidade propria e as planilhas de pregos das obras,
apresentadas a época da contratacdo, contém o beneficios e despesas indiretas — BDI, no qual

esta indicado o lucro.

Em tese, segundo o entrevistado A, existiriam muitas ddvidas a respeito da avaliacéo
dos prejuizos, quanto seria referente ao pagamento de propina, lucros ilicitos e sobreprego. No
caso da Petrobras, por exemplo, a companhia utilizou o empairment para avaliar 0s seus ativos.
Essa metodologia leva em conta a diferenca entre o que foi pago nos contratos, somado as
propinas declaradas, menos o valor de avaliacdo de seus ativos, feito por empresa especializada,

esse seria 0 prejuizo a ser lancado no balango.

Fazendo uma correlacdo da leniéncia da LAC com os processos de competéncia do
CADE, o entrevistado A lembra, com relacdo aos contratos da Petrobrés, que nem tudo podia
ser considerado cartel. O Decreto n® 2.745/1998 aprovou o regulamento do procedimento
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licitatério simplificado da Petrobras, o qual permite contratagdes diferenciadas, com condigdes
de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado. Portanto, nem sempre as aquisi¢cdes
se originaram de licitagdes com varios participantes, muitas das vezes possuiram um Unico

participante, logo ndo sendo objeto de investigacdo de cartel, mas de corrupcao.

De acordo com o entrevistado A, o TCU esta utilizando, para efeito de apuragdo do
dano, de uma metodologia ligada a sobrepreco de cartel. O Tribunal realizou estudo
economeétrico sobre o valor estimado do dano causado ao erario por conta de atuacéo de cartel
em licitagdes, consubstanciado no Acérddo n° 3.089/2015, o qual, em sintese, chegou as

seguintes conclusoes:

L]

9.1.1. o “valor mais provavel” do potencial prejuizo causado na Petrobras na redugdo
dos descontos nas licitagbes, no periodo de 2002 a 2015, em razéo da existéncia dos
cartéis na Diretoria de Abastecimento, é de 17% em relagdo a estimativa das licitaces
tomando por base metodologia econométrica e dados de regressdo consagrados
internacionalmente e fartamente aceito pelas cortes americanas (Harkrider e
Rubinfeld - 2005; e Korenblit - 2012) e brasileiras (Supremo Tribunal Federal (STF),
RE 68.006-MG);

9.1.2. 0 “potencial prejuizo” informado refere-se ao chamado overcharge, assim
denominado como a diferenca entre o valor cobrado por um determinado produto em
um ambiente monopolizado e o valor que deveria ser cobrado caso este produto fosse
vendido em um ambiente competitivo;

9.1.3. 0 parametro supra relacionado, na auséncia de dado mais robusto, em presuncdo
juris tantum, servira de base para a avaliacdo de legalidade e legitimidade dos
eventuais acordos de leniéncia que venham a ser pactuados com base na Lei
12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo), nos termos da IN-TCU 74/2015, especificamente
no que se refere aos contratos executados na Diretoria de Abastecimento da Petrobras
em que participaram as empresas investigadas na “Operagdo Lava Jato”;

9.1.4. o overcharge em 17 pontos percentuais entdo estudado, considerando a massa
de contratos no valor total da amostra de R$ 52,1 bilhdes (valor corrigido pelo IPCA),
apontam uma reducdo do desconto nas contratagdes de, pelo menos, R$ 8,8 bilhes,
em valor reajustado pelo IPCA até a data da conclusdo do estudo que ora se apresenta;

9.1.5. se ampliado o escopo dos estudos para além da diretoria de abastecimento (em
exata sincronia de critérios utilizados pela Petrobras em seu balango contabil RMF-
3T-4T14, pecga 13), o prejuizo total pode chegar a R$ 29 bilhdes;

9.1.6. os prejuizos provaveis entdo estimados referem-se somente & redugdo do
desconto na fase de oferta de precos (sem contar aditivos, que ndo foram crivados por
concorréncia e nao enfrentam, em tese, os efeitos diretos da negociacdo de precos
entre as “concorrentes’);

L]
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O entrevistado A lembra que o MP utiliza algo parecido com o que a CGU considera
para efeito de apuracdo do valor de ressarcimento. O MP, em que pese buscar também o
ressarcimento efetivo em suas colaboracges premiadas, procura sempre obter informacdes que
sejam importantes para o campo penal, buscando um equilibrio entre as informacdes que
fornecam provas e agilizem a persecucdo judicial de agentes publicos e politicos e o

ressarcimento de valores.

Para o entrevistado a negociacdo feita pela CGU num acordo de leniéncia tem que ser
boa no sentido de se obter informacdes e provas, e efetiva no tocante ao ressarcimento de
valores. Ademais, o objetivo principal dos acordos de leniéncia, ao contrario do que alguns
possam pensar, ndo é a concessao da reducdo de punicdes, mas ser um instrumento para
obtencdo de informacdes e provas de forma célere, que de outra maneira ndo se conseguiria,
bem como ser um incentivo no combate a corrupgao, promovendo a interrupcao de atividades
ilicitas, identificacdo de agentes publicos e o ressarcimento de valores obtidos de forma ilegal,

e, ainda, a implementacdo de um programa de integridade pelas empresas.

O entrevistado A afirma que na negociacdo empreendida nos acordos de leniéncia a
CGU utilizou a experiéncia internacional, na qual se concede descontos em relagéo ao valor a
ser ressarcido, paradigma que ainda ndo foi quebrado no Pais. Tanto a CGU, quanto o0 MP,
buscam a efetividade da reparacdo, mas além disso, 0 MP quer 0 mesmo no campo penal.
Segundo o entrevistado, o que deve emergir para 0 combate a corrupgdo passara pela questdo

do equilibrio entre as visdes de todos os atores, a busca de um consenso.

O entrevistado A ressaltou que um dos fatores para essas divergéncias de entendimento
entre os 6rgéos do Estado foi a falta de tempo para aprendizado, a operagao lava jato “atropelou”
a todos. Acredita que, se ndo houvesse a operagéo, e se comecgasse por questdes mais simples,
de menor complexidade e materialidade, talvez os 6rgaos tivessem construido uma solucéo para
as lacunas legais, e os tensionamentos que surgiram posteriormente teriam sido minimizados,

formando-se um consenso em varias questdes.

Citou novamente como exemplo de amadurecimento de um instituto, a leniéncia
prevista no combate a violagdo de concorréncia. A Lei n® 8.884/1994 estabelecia trés orgaos
que participavam do processo: Secretaria de Direito Econdmico no Ministério da Justica,
Secretaria de Acompanhamento Econémico no Ministério da Fazenda e o Conselho

Administrativo de Defesa Econdmica — CADE. Essa multiplicidade de érgdos atuando gerava
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problemas de coordenacdo. A nova legislagéo, Lei n°® 12.529/2011, acertadamente, unificou as
atribuicdes da Secretaria de direito econdémico do Ministério da Justica no CADE e retirou a
participacdo da Secretaria de acompanhamento econdémico na instrugdo dos processos abertos
pelo CADE. Foi um processo de amadurecimento mais tranquilo, sem acontecimentos

relevantes supervenientes.

Sobre a argumentacdo do entrevistado acerca do instituto da leniéncia no ambito do
CADE é importante trazer alguns resultados atinentes ao programa de leniéncia dessa
Autarquia, um dos principais instrumentos de combate a cartéis no Brasil. Instituido na
legislacéo brasileira em 2000, o primeiro acordo de leniéncia do Pais foi assinado em 2003, e,
desde entdo, mais de 50 acordos de leniéncia ja foram assinados pela autoridade antitruste

brasileira.

De acordo com o entrevistado A esse exemplo do CADE demonstra como um instituto
demora a se consolidar e, principalmente, criar uma jurisprudéncia, uma doutrina. No caso do
CADE, de certa forma ndo houve muito questionamento acerca da competéncia para celebrar
acordos de leniéncia no &mbito da defesa da concorréncia, ndo houve uma “disputa entre os
Orgdos por protagonismo”, mas mesmo assim o 6rgdo levou cerca de trés anos, a partir da
promulgacdo da Lei (2000), para celebrar o primeiro acordo (2003), demonstrando as

dificuldades iniciais proprias da inovacdo de um instituto.

Conforme seré discutido nesta pesquisa, 0 primeiro acordo de leniéncia firmado pela
CGU levou menos de dois anos desde a promulgacao da LAC, isso num ambiente de disputas
institucionais, um cenario politico desagregador (processo de impeachment), troca de ministros
e os indissociaveis desdobramentos da operacédo lava jato. O processo relativo aos acordos de
leniéncia ndo teve esse processo de aprendizagem do CADE, os eventos se sucederam numa

velocidade e complexidade ndo esperada.

Com relacdo as medidas que aprimorem e construam um ambiente institucional
favoravel a implementacéo efetiva da LAC, o entrevistado A manifestou-se contrario a uma
“autarquizagdo com mandato”. Ressalvou que, pelo fato das indicaces serem politicas, a
qualidade dos indicados seria tdo ou mais importante do que a pretendida permanéncia no cargo

com o mandato, ndo resolvendo o caso.
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O entrevistado A citou os exemplos das agéncias reguladoras e do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais - CARF como exemplos negativos, haja vista que diretores
e conselheiros ndo passaram por um processo criterioso e técnico de escolha. Entretanto, como
exemplos positivos apontou para 0s casos das indicacGes para o Banco Central do Brasil -

BACEN e o CADE, j& que ambos tém indicagdes qualificadas.

Sobre a fala do entrevistado A, deve-se ressaltar que, embora ainda ndo tenham sido
comprovadas as informac6es divulgadas na imprensa, na colaboracao premiada celebrada entre
0 grupo empresarial J&F e o MPF, o empresério teria relatado que um deputado federal,
apontado como emissario do Presidente da Republica, teria lhe “oferecido” a indicag¢do de
nomes parao CADE, CVM, BACEN, PFN e Receita Federal. Ou seja, ndo se garante imunidade
a pressdes sobre ocupantes de cargos pelo fato de terem mandatos. (Disponivel em:

http://gl.globo.com/politica/noticia/intermediario-de-temer-ofereceu-a-joesley-nomeacoes-

em-cade-cvm-receita-banco-central-e-pfn.ghtml. Acessado em 27/07/2017)

O entrevistado A acredita que somente quando o debate (institucional, imprensa,
sociedade) estiver menos “apaixonado”, € 0 ambiente politico menos radicalizado, é que podera
acontecer alguma reforma consensual na LAC que possa melhorar a coordenagao no processo.
Mas os ultimos acontecimentos demonstram que estamos longe de sair da turbuléncia politica,
haja vista que a Procuradoria-Geral da Republica — PGR apresentou, em 26 de junho de 2017,
uma denuncia ao STF contra o Presidente Michel Miguel Elias Temer Lulia por corrup¢do
passiva. (Disponivel em: http://gl.globo.com/politica/noticia/janot-apresenta-ao-supremo-

denuncia-contra-temer-por-corrupcao.ghtml. Acessado em: 27/07/2017)

Para o entrevistado A uma alteracdo legislativa na LAC deve incorporar algumas
condigdes que precisam se consolidar, a exemplo da atuacdo dos Orgdos. Outro ponto que
precisa consolidar € sobre a questdo acerca do estabelecimento de parametros de descontos no

pagamento da multa, esse assunto precisa de um entendimento jurisprudencial.

O entrevistado A acredita que alguns parametros devam ser construidos e consolidados
na doutrina e na jurisprudéncia. Discorre que a medida em que o STF fosse homologando os
acordos de leniéncia com essas reducdes no pagamento da multa esse entendimento estaria
sendo validado por uma jurisprudéncia consolidada. Com isso, 0s negociadores teriam mais
seguranca, pois poderiam balizar os acordos com base em reiteradas decisdes dos tribunais, as

quais teriam aceitado alguns pardmetros de negocia¢do como validos.


http://g1.globo.com/politica/noticia/intermediario-de-temer-ofereceu-a-joesley-nomeacoes-em-cade-cvm-receita-banco-central-e-pfn.ghtml
http://g1.globo.com/politica/noticia/intermediario-de-temer-ofereceu-a-joesley-nomeacoes-em-cade-cvm-receita-banco-central-e-pfn.ghtml
http://g1.globo.com/politica/noticia/janot-apresenta-ao-supremo-denuncia-contra-temer-por-corrupcao.ghtml
http://g1.globo.com/politica/noticia/janot-apresenta-ao-supremo-denuncia-contra-temer-por-corrupcao.ghtml
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Segundo o entrevistado A essa falta de parametros preestabelecidos, e exemplos de
casos anteriores, foi fator de angustia entre os membros das comissdes da CGU. Mesmo com a
promulgacdo da Lei n® 13.140/2015 (lei da mediacéo), a qual estabelece que o negociador so
possa ser responsabilizado dolosamente ou por fraude, a instabilidade institucional, o ambiente,

ndo trouxe tranquilidade aqueles que estivessem fazendo um acordo.

Segundo o entrevistado A declarar a inidoneidade de uma empresa é facil, o mais dificil
€ negociar um bom acordo, equilibrado, com obtencédo de provas de modo célere, ressarcimento
efetivo e com um olhar de compliance para o futuro. Esse é o desafio de se celebrar um bom

acordo.

Entretanto, de acordo com o entrevistado A, ndo existiria consenso nem mesmo no MP,
haja vista que alguns procuradores teriam uma visao oposta, defendendo um efeito mais
destrutivo, sem muitas concessoes e possibilidade de acordo, até com o fechamento de algumas
empresas que praticaram atos ilicitos, com a ideia de que uma puni¢do mais efetiva possa
melhorar 0 ambiente de negdcios. Rose-Ackerman (2002) trata a puni¢édo efetiva como uma das

medidas de combate & corrupcéo.

O entrevistado B informou que o primeiro acordo de leniéncia fechado pela CGU foi
com a empresa holandesa SBM Offshore. Esse acordo, o qual contou com a participagdo do
MP, inclusive assinando conjuntamente, ndo foi homologado pela Procuradoria-Geral da
Republica - PGR, por intermédio de sua 5% Camara de Conciliacdo e Recursos — CCR. Ou seja,
mesmo com a CGU trazendo o MP para a negociacao, o acordo ndo foi homologado. Esse fato
demonstrou a necessidade de amadurecimento do processo como um todo. Entretanto, em que
pese a sua ndo homologacdo, o acordo nédo foi inviabilizado, pois foram propostos apenas

ajustes, sendo possivel a sua homologacgéo ap0s as alteragdes recomendadas.

Segundo o entrevistado B o TCU néo teria um papel institucional na leniéncia. O Poder
Executivo é que teria a competéncia para executar essa parte importante em nome do Estado.
Para o entrevistado, pode-se até concordar que se precisa melhorar a gestdo de alguns 6rgaos,

mas isso néo significa que outra instituigdo deva fazer o trabalho do Poder Executivo.

Da mesma forma que ndo considera a participacdo do TCU, alega que a AGU também

ndo deveria participar e também ndo deveria agir separadamente por conta da acdo de
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improbidade, pois seria 0 mesmo ente, a Unido. Neste particular, a questao da participacédo da
AGU foi definida com a edigéo da Portaria Interministerial CGU/AGU n° 2.278/2016.

Com relacdo a participagdo do MP, o entrevistado B pensa que esse Orgéo deva estar
na leniéncia também, pois 0s aspectos penais sdo sempre inerentes. Mesmo em situacdes em
que a empresa tem todo o interesse no acordo e presta toda colaboracéo, a exemplo de empresas
internacionais que desejam se acertar com o Governo, apresentando provas oriundas de
investigacOes internas e auxiliando na identificacdo do agente publico, o MP poderia auxiliar
na andlise das provas apresentadas pela empresa e ainda na busca de outros elementos
probatdrios, contribuindo para a condenacéo dos investigados.

Como exemplo da profusdo de normas, érgdos e falta de relacionamento institucional,
0 entrevistado B citou a competéncia do CADE, a qual foi relegada nos processos da lava jato.
O primeiro acordo de leniéncia relacionado a Petrobrés/lava jato foi feito no CADE. Também
citou o caso das empresas Toyo Setal Empreendimentos Ltda. e Camargo Corréa S/A como
leniéncias celebradas no &mbito desse Conselho. Entretanto, nos demais casos, mesmo
envolvendo préticas de cartel, 0 CADE ndo exerceu a sua competéncia, sendo “engolido” pelos

outros 6rgaos.

Voltando as competéncias do TCU, especificamente as previstas no artigo 71 da CF, o
entrevistado B afirmou que as mesmas se referem a fiscalizacdo de atos eminentemente
administrativos, ndo envolvendo o exercicio de poder punitivo. A responsabilizacdo de uma
empresa faria parte do direito sancionador, isto €, do poder de policia do Estado. A competéncia
do TCU néo poderia incidir sobre o poder de policia. A fiscalizacdo do TCU néo poderia, por
exemplo, reformar um ato de fiscalizacdo da vigilancia sanitaria, alegando que a multa teria
sido abusiva por discordar do entendimento da equipe da vigilancia acerca das condicoes
sanitarias de determinado estabelecimento. Considera a atuacdo do TCU nos processos
atinentes a LAC, os quais se relacionam ao poder sancionador do Estado, uma exacerbagdo da

competéncia do Tribunal.

Para 0 entrevistado B o TCU estaria indo além das suas atribuicdes. O Orgéo nio poderia
se imiscuir num ato relativo ao poder de policia, como é o acordo de leniéncia, um processo no
qual a administracdo vai buscar obter provas de forma célere que auxiliardo a investigacao e

verificar, dentro de determinados parametros, quanto vai ser reduzida a multa da empresa.
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Segundo o entrevistado B o TCU ndo se utiliza dessa alegacdo de competéncia nos
processos conduzidos pelo MP, por ndo ter competéncia, assim como nao entra no mérito dos
processos administrativos disciplinares - PAD, e nem mesmo dos processos administrativos de
apuracdo de responsabilidade - PAR, por serem disciplinares/punitivos e ndo administrativos.

Portanto, a arguicdo de competéncia seria seletiva, para uma coisa é invocada e para outra nao.

De acordo com o entrevistado a competéncia do TCU também estaria prevista tanto na
Lei n® 8.666/1993, em relacdo a fraudes de licitacdo, assim como na Lei n° 8.443/1992 (lei
organica do TCU) no caso de reparacdo do dano. Entretanto, existem casos que ndo envolvem

licitagdo e muito menos dano ao erario.

Citou como exemplo o caso da operacdo carne fraca da Policia Federal, na qual foram
identificados pagamentos de propinas por parte de alguns frigorificos a servidores publicos para
a obtencdo e/ou agilizacdo de licencas sanitérias, dentre outros atos ilicitos. No caso especifico
dessa operacdo, ndo houve fraude em licitacdo, pois ndo se tratava de contratacdo de algum
Orgdo publico, e nem poderia se caracterizar a ocorréncia de dano ao erario, pois nao houve
qualquer prejuizo a administracdo publica. Diante disso, questiona qual seria a competéncia do
TCU nos eventuais acordos de leniéncia a serem firmados.

Para o entrevistado B eram “tempos estranhos” que o Pais vivia, com 0 processo de
impeachment em andamento, a lava jato com seus principiais desdobramentos, o que gerava
um ambiente politico que refletia no institucional. Nesse ambiente “contaminado” pela
instabilidade politica, gerou-se uma suspeicdo generalizada sobre os agentes publicos e,
consequentemente, sobre a atuacdo dos 6rgdos. Essa situacdo € uma das consequéncias da

corrupcéo citada por Nogueira (2013), Filgueiras (2009) e Abranches (2005).

De acordo com o entrevistado, a CGU foi acusada, num primeiro momento, de estar
fazendo “acorddes” para beneficiar empresas envolvidas na operagéo lava jato. Posteriormente,
as acusacOes versaram sobre a demora no andamento de alguns processos e a ndo celebragéo

de acordos. De uma forma ou de outra, tudo era motivo para criticas e suspeicdes.

Sobre essa afirmagéo do entrevistado B trazemos a informagéo constante da reportagem
do Jornal Estado de S&o Paulo, na data de 23 de fevereiro de 2017, na qual foi veiculada a
abertura de investigacdo do TCU acerca de alguns atos da CGU relativos a paralisacdo de

processos de apuracao de responsabilidade (Disponivel em:



165

http://politica.estadao.com.br/noticias/geral tcu-investiga-se-transparencia-favoreceu-

empreiteiras-investigadas-na-lava-jato,70001677742. Acessado em 27/07/2017). Sobre esse

assunto, esta pesquisa discorre sobre os casos de paralisacdo dos PAR em face de negociacdes

de acordos de leniéncia e os pedidos do MP para suspensdo de alguns processos.

Na mesma reportagem citada é mencionado que o plenario apreciou um processo acerca
do acordo de leniéncia com a empresa UTC, cujo acionista principal foi um dos primeiros
delatores da Lava Jato. No julgamento do Tribunal foi decidido que a CGU teria de reabrir a
investigacdo contra a empresa e fazer outros ajustes na negociacao. O cerne da questdo era com
relacdo ao dano, pois 0 TCU estimava que o prejuizo causado pela Construtora nos processos
da Petrobrés superava R$ 1,6 bilhdo, enquanto no acordo a CGU negociava 0 pagamento de

cerca de R$ 500 milhdes, a empresa, por sua vez, ofertava R$ 350 milhdes.

Esse embate acerca do valor do ressarcimento e da reparacdo do dano ja era previsto e
demonstra as visOes divergentes, e até antagdnicas, entre 0s 6rgdos e os obstaculos de se
institucionalizar um processo que permite a obtencéo de provas mais céleres, o ressarcimento

efetivo, uma mudancga no ambiente de negdcios pela disseminacdo da cultura do compliance.

O resultado da negociacdo do acordo da CGU com a UTC foi concretizado, na data de
10 de julho de 2017, com a assinatura do acordo de leniéncia. A empresa comprometeu-se a
pagar R$ 574 milhGes, ou seja, um valor muito proximo ao que estava posto na negociacdo
apreciada pelo TCU, «cerca de cinco meses antes. (Disponivel em:

http://www.cqu.gov.br/noticias/2017/07/cqu-e-agu-assinam-acordo-de-leniencia-com-0-utc-

engenharia, acessado em 27/07/2017)

Sobre 0 assunto é preciso ter em mente que, apesar de ndo haver informagdes a respeito
de quando o acordo foi encaminhado ao TCU para ser apreciado, tem-se um lapso temporal que
deva ser regulado. O Tribunal deveria estabelecer um cronograma interno para que a apreciagdo
dos acordos de leniéncia tenha um prazo estimado, assim como é estabelecido um prazo

normativo para a CGU processar 0s acordos.

O entrevistado B atribui a falta de uma melhor articulagéo institucional com o MP como
fator determinante para o andamento dos processos de leniéncia, principalmente com a forca
tarefa do MP responsavel pela lava jato. Considera, inclusive, sem esclarecer o porqué, que a
propria CGU foi a maior responsavel pelo fato da relacéo ter ficado desarménica.


http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,tcu-investiga-se-transparencia-favoreceu-empreiteiras-investigadas-na-lava-jato,70001677742
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,tcu-investiga-se-transparencia-favoreceu-empreiteiras-investigadas-na-lava-jato,70001677742
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/07/cgu-e-agu-assinam-acordo-de-leniencia-com-o-utc-engenharia
http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/07/cgu-e-agu-assinam-acordo-de-leniencia-com-o-utc-engenharia
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Segundo o entrevistado B houve também algumas indefini¢cbes ocasionadas pelas
mudancas introduzidas pela MPV n° 703/2015, pois n&o se tinha a certeza se o Congresso iria
confirmar a medida, convertendo-a em Lei. Existiam dividas se as negocia¢fes com outras
empresas, que ndo fossem a primeira, poderiam ser concretizadas. Eram questfes que nédo

estavam claras por conta da indefini¢do acerca da conversdo ou ndo da MPV em lei.

O entrevistado B acredita que para alavancar o processo € preciso melhorar a
institucionalizacdo da CGU, conferindo mais legitimidade aos seus dirigentes. Construir um
modelo no qual os dirigentes tenham mandato. A criagdo de um Conselho, cujos membros
tenham mandato, para julgar os processos atinentes aos acordos, poderia trazer mais
legitimidade, pois a decisdo de um colegiado sempre é mais incontroversa do que a
monocratica. Considera que ndo necessariamente os membros devessem ser do quadro préprio
da CGU, o mais importante seriam os critérios de selecdo das pessoas que ocupariam 0s cargos.
O Conselho do CADE, por exemplo, possui membros de diversos 6rgdos, inclusive da CGU. A

independéncia do (s) dirigentes (s) é preconizada por Souza (2010).

Com relagdo ao relacionamento institucional, o entrevistado B considera necessaria a
constru¢cdo de um modelo organizacional entre os 6rgdos por intermédio de mudancas
legislativas, as quais inclua, defina e estipule a participacdo tanto do Ministério Piblico como
do TCU. Sobre a mudanca na leniéncia introduzida pela Portaria Conjunta CGU/AGU n°
2.278/2016, considera que a AGU nédo deveria participar como foi estabelecido, mas tdo

somente por meio de sua consultoria juridica na CGU.

O entrevistado B considera que o TCU deveria participar, mas apenas para ajudar a
construir um modelo. Para ele a fiscalizacdo prévia pretendida pelo Tribunal com a IN TCU n°
74/2015 ndo seria a mais indicada, haja vista que vocé estaria determinando 0s termos e as
regras, interferindo no processo, para depois julgar, podendo inclusive desaprovar o acordo, 0

que seria incoerente.

O entrevistado B pondera que € preciso ter previsibilidade num processo. Regras nao
podem mudar ao sabor das conveniéncias e das instancias. A leniéncia é mais do que um
instrumento de negociacéo, faz parte de uma politica maior de combate a corrupcdo. O que se
deseja com os acordos € obter meios de investigacdo mais efetivos e, tendo uma visao de futuro,
para que as empresas passem a adotar mecanismos de compliance que evitem ou minimizem a

corrupgéo.
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O que se tinha antes desse instituto, lembra o entrevistado B, era uma visdo do passado,
se descobria o ilicito, muita das vezes parcialmente, haja vista os instrumentos de investigacao
disponiveis, punia-se a empresa e depois praticamente nada mudava no meio empresarial,
pouco se recuperava em termos de valores e raros agentes publicos e, principalmente politicos,
eram punidos. Rose-Ackerman (2002) prega como uma das medidas de combate a corrupcéo a

adocdo de acOes que gerem punices efetivas.

Decerto que ndo ha programa de compliance infalivel, mas existem algumas condigdes
para que o mesmo funcione a contento. Para o entrevistado a situacdo especifica das empresas
envolvidas na lava jato trouxe uma imagem negativa do instrumento, haja vista que muitas eram
familiares, dirigidas pelos proprios socios e/ou pessoas muito ligadas ao circulo de
parentesco/amizade. Nessas situacOes fica dificil acreditar que um programa de integridade
pudesse ser efetivo para identificar e punir os funcionarios que se desviassem das condutas

éticas, tendo em vista que os proprios donos participavam dos atos ilicitos.

Em que pesem esses casos especificos da lava jato, o entrevistado B ressaltou que a
leniéncia, na maioria dos casos, proporciona uma oportunidade para a empresa que deseja atuar
eticamente possa se redimir de algum ilicito praticado por funcionério (s) e que ela venha a
descobrir por conta de seu programa de integridade. Mas isso s tera efetividade quando se
garantir as empresas uma certa seguranca, pelo estabelecimento de regras claras e de um
alinhamento institucional, para que elas venham a buscar um acordo que trara beneficios
maiores do que para aquelas que ndo buscarem a reparacgéo junto ao Estado, proporcionando a

possibilidade de “virar a pagina” e prosseguir nas suas atividades.

Segundo o entrevistado B o pior dos mundos é a inseguranca juridica. Lembrou o que
um dos advogados das empresas dizia: “prefiro um fim horroroso do que um horror sem fim”,
ou seja, é melhor saber logo da impossibilidade de se obter algum beneficio e se encerrar o
acordo do que ficar se mobilizando, apresentando provas, sem perspectiva. Sem essa
previsibilidade ndo se avanga nos processos e muito menos se atrai empresas para a leniéncia,

permanecendo obscuros diversos atos ilicitos.

De se ressalta que 0s eventos, 0s acontecimentos relacionados a Lei n® 12.846/2013,
foram e sdo tdo dindmicos que fica dificil retratar uma situacdo estatica, atual, pois esta em
permanente mutacao. Por isso, algumas fontes primarias, e até secundarias, ficam rapidamente

desatualizadas. Nesses casos, fontes terciarias, obtidas pela imprensa, muitas das vezes sdo uma
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das poucas fontes de informacéo para retratar algumas situacoes, haja vista a velocidade dos
acontecimentos e também alguns sigilos que sdo impostos pelos 6rgdos atuantes no processo.

Dentro dessa busca de informacdo para a pesquisa, e como forma de demonstrar como
0 processo esta longe de chegar a um consenso, é importante trazer a colacdo uma decisdo do
TCU que pune uma empresa utilizando-se de prova apresentada pela mesma em sede de
colaboracdo premiada firmada entre a PGR e a empresa. (Disponivel em:

http://veja.abril.com.br/economia/tcu-vai-considerar-delacao-de-joesley-em-caso-sobre-dano-

ao-bndes/, acessado em 27/07/2017) e (Disponivel em:
http://www.valor.com.br/agro/5028312/tcu-se-opoe-pgr-e-vai-processar-joesley, acessado em
27/07/2017).

Na matéria do Jornal Valor Econdmico é informado alguns pontos da decisdo do TCU
e que podem comprometer a seguranga juridica de acordos de colaboracdo premiada, e por

similaridade, de leniéncia. Transcreve-se a seguir:

Uma decisdo tomada ontem pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) podera
embaralhar ainda mais as discussdes sobre a seguranga juridica dos acordos de
colaboracdo premiada. Por unanimidade, o plenario do 6rgdo decidiu que as provas
apresentadas pelo empresério Joesley Batista em sua delacdo poderdo ser usadas em
um processo no qual o TCU investiga um prejuizo de R$ 125 milhdes causado ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

[-]

A decisdo causou polémica dentro do préprio tribunal. Apesar do aval unanime dos
ministros, 0 Ministério Publico junto ao TCU discordou frontalmente da medida. O
procurador-geral, Paulo Bugarin, citou uma clausula do acordo de delagdo premiada
de Joesley que impede que provas fornecidas pelo colaborador ‘sejam utilizadas
contra ele proprio em processos administrativos conduzidos pela Corte’.

Relator da maioria dos processos do BNDES no TCU, o Ministro-Substituto Augusto
Sherman discordou. A seu ver, o tribunal ndo tem condi¢des de produzir as mesmas
provas obtidas por meio de delacdo, motivo pela qual elas devem ser aproveitadas.
Disse também que um acordo feito pela Procuradoria-Geral da Republica (PGR) nédo
poderia passar por cima das prerrogativas do Tribunal de Contas.

‘Nao ha como o TCU obter essas provas de outra forma. Ou usa ou ndo ha como citar
(Joesley) °, disse ele. ‘Se o objetivo principal da delagdo premiada é a producéo de
novas provas e essas mesmas provas ndo podem ser usadas, ndo faz sentido’,
completou.

]

Com a inclusdo de seu nome, Joesley participard da Tomada de Contas Especial
(TCE), como é conhecida a instrugdo do processo investigatorio. Ele tera
oportunidade de apresentar sua defesa, e 0s proprios ministros do TCU ja admitem
que o empresario deve reivindicar os beneficios previstos em seu acordo de delacéo


http://veja.abril.com.br/economia/tcu-vai-considerar-delacao-de-joesley-em-caso-sobre-dano-ao-bndes/
http://veja.abril.com.br/economia/tcu-vai-considerar-delacao-de-joesley-em-caso-sobre-dano-ao-bndes/
http://www.valor.com.br/agro/5028312/tcu-se-opoe-pgr-e-vai-processar-joesley
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premiada e que podera levar o caso ao Supremo Tribunal Federal (STF) caso receba
punicoes.

Procurada, a J&F confirmou que vai contestar o entendimento o TCU. “A decisdo do
TCU viola as clausulas protetivas do acordo de colaboracéo celebrado com a PGR.
Utilizar contra os colaboradores as provas que foram entregues pelos mesmos é um
lamentével ataque ao mecanismo de colaboracdo”. As partes envolvidas irdo recorrer.

Esse fato, grave, pode repercutir negativamente na consolidacdo do instituto pela
inseguranca juridica que se instala. Para se demonstrar a inconsequéncia da medida, deve ser
repisada a segregacdo de fungdes na CGU no tocante as comissdes de leniéncia e de PAR, para
gue provas obtidas nos acordos, que ndo lograram éxito, ndo fossem utilizadas em processos de
responsabilizacdo da mesma empresa. Nao hé isen¢do num julgamento em que se utiliza provas
obtidas com o consentimento do réu em outro processo no qual se buscava beneficios em troca

de informacoes.

A propria Constituicdo Federal em seu art. 5°, inciso LV XIII, conforme admitido pela
doutrina e jurisprudéncia no STF, consagra o direito ao acusado de ndo produzir prova contra
si mesmo. Ora, as provas a serem utilizadas no processo em curso no TCU foram fornecidas
pelo proprio réu, sem que 0 mesmo soubesse que iria ser usada em seu desfavor em outro
processo conduzido por um 6rgdo do Estado. A alegacdo do TCU de que ndo poderia obté-las
da mesma forma que numa delacdo, so atesta a importancia do instituto na obtencao de provas.
Tal situacdo pode, no limite, ensejar a judicializacdo pela empresa no STF, no sentido de que
as provas utilizadas pelo TCU sejam caracterizadas como inadmissiveis, haja vista terem sido
obtidas, teoricamente, por meios ilicitos, e atentarem contra principio Constitucional

consagrado.

O aproveitamento de provas, o compartilhamento de informacdes entre os 6rgaos do
Estado, merece um entendimento diverso do que o Tribunal alega serem “provas emprestadas”.
As provas num acordo de colaboragdo e/ou leniéncia devem ficar circunscritas aos respectivos
acordos, pois o colaborador abre mao do seu direito Constitucional de ndo produzir provas
contra si mesmo em razdo de beneficios a serem concedidos pelo Estado. Dentre esses
beneficios estdo a reducéo e/ou até a ndo punicéo pelos atos ilicitos confessados. A utilizacéo
das provas do acordo de delagdo premiada num processo de apuracdo de responsabilidade

representa uma quebra de confianca do Estado.

Para exemplificar o ambiente institucional, o TCU declarou a inidoneidade de empresas

que estavam fazendo colaboragéo premiada com o MPF, inclusive a empresa UTC, a qual
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firmou recentemente acordo de leniéncia com a CGU. Em entrevista ao jornal Folha de S&o
Paulo, o Ministro do TCU, Bruno Dantas, responsavel pela negociacdo do TCU com o0s
procuradores da forca tarefa da lava jato em Curitiba, declarou que os procuradores terdo de
procurar uma forma juridica que permita as empresas ressarcir a Unido integralmente pelos
danos causados, revelando a inflexibilidade do Tribunal com relag&o a reparagdo do dano. Em
um ponto da entrevista o0 Ministro afirmou que “o valor do dano ¢ inegociavel”. (Disponivel
em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/03/1870623-tcu-entrevista.shtml, acessado
em 27/07/2017)

O Ministro, assentindo com a reportagem, confirmou que as empresas Construtora
Norberto Odebrecht S/A, Construtora Camargo Corréa S/A e Construtora Andrade Gutierrez
S/A, que fecharam acordos de colaboracdo premiada, teriam 60 dias para renegociar seus

acordos com o compromisso de ressarcir integralmente os cofres publicos.

Com relacdo as empresas UTC Engenharia S/A, Construtora Queiroz Galvdo S/A,
Empresa Brasileira de Engenharia S/A e Techint — Engenharia e Construcdo S/A, por ndo terem
firmados acordos de leniéncia foram declaradas inidéneas. O Ministro informou que a
declaragdo de inidoneidade “foi uma forma de maximizar e de coordenar as agoes entre TCU e
MPF”. Ou seja, o TCU com a declaracdo de inidoneidade for¢ou as empresas a buscarem um
acordo com o MPF. Falando sobre a hipotese de as empresas fecharem acordos de colaboracéo
premiada, afirmou que o TCU poderia reverter a san¢ao: “nos podemos reapreciar a aplicagdo
da pena”, mas nao explicou em que termos, se aceitaria o acordado ou imporia mais alguma

condicdo.

Sobre esse caso, reportagem do site G1, informa que o TCU suspendeu a sangdo imposta
as empresas até o julgamento do recurso apresentado pelas mesmas. A Queiroz Galvéo,
entretanto, néo foi incluida na decisao. (Disponivel em:

http://g1.globo.com/economia/noticia/tcu-suspende-inidoneidade-da-utc-techint-e-empresa-

brasileira-de-engenharia.ghtml, acessado em 27/07/2017).

O Ministro Bruno Dantas afirmou na reportagem que o TCU sempre trabalhou em
cooperacdo. Entretanto, as medidas adotadas pelo Tribunal até entdo tém demonstrado o
contrario. O Tribunal esta interferindo em todos os acordos, sejam de leniéncia, seja de
colaboracdo premiada, ditando procedimentos, aplicando sangdes para empresas que estdo

negociando acordo, e estabelecendo condic¢des aos outros 6rgaos. De acordo com a maioria dos


http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/03/1870623-tcu-entrevista.shtml
http://g1.globo.com/economia/noticia/tcu-suspende-inidoneidade-da-utc-techint-e-empresa-brasileira-de-engenharia.ghtml
http://g1.globo.com/economia/noticia/tcu-suspende-inidoneidade-da-utc-techint-e-empresa-brasileira-de-engenharia.ghtml
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entrevistados, a participacéo do Tribunal ndo tem sido no sentido de cooperagdo, mas de impor
situacOes que favorecam o desempenho de sua misséo institucional, sem ter que fazer nenhuma

concessao em prol de um consenso.

A CGU, assim como fez com a AGU, propds um trabalho conjunto na leniéncia para
que o acordo contemplasse o trabalho e as competéncias dos 6rgéos, trazendo com isso mais
seguranca juridica, mas nao houve concordancia. O Ministério Publico, por outro lado, em que
pese ndo ter aderido como a AGU, tem fornecido informacdes e participado, inclusive
conjuntamente, em acordo de leniéncia, como foi o caso da SBM Offshore. Somente o0 TCU
ndo tem participado das tratativas e da colaboragdo entre os 6rgaos do Estado.

Para o entrevistado C fazer os acordos era algo muito novo para todos. Fazia parte de
uma legislacdo nova, moderna, alinhada com a FCPA e UK Bribery Act, que seguia uma
tendéncia mundial, e acordos internacionais, de busca por punic¢des efetivas e a previsao de

colaboracéo para alavancar as investigacoes.

Dentro dessa evolugdo no combate a corrup¢do no mundo, segundo o entrevistado C
intensificou-se a cooperacdo em ambito criminal por parte de paises que tradicionalmente
protegiam o sigilo de seus clientes. A Suica, por exemplo, em casos da lava jato, prestou enorme
auxilio ao Governo Brasileiro, tanto pelo fornecimento de informagdes como pela repatriacdo
de recursos. Dentro desse cenario, o entrevistado C lembra que a LAC fazia parte desse
compromisso de cooperagdo internacional assumido pelo Brasil, ndo foi criada a partir do nada,

o0 Brasil tinha obrigacdes como estado parte das convencdes internacionais.

Em que pese os avangos no campo penal, o entrevistado C ressalta que em relacgdo as
searas administrativa e civil a cooperacdo ainda ndo é efetiva. Segundo o entrevistado, em

meados de abril de 2017 houve uma reunido da OCDE no Brasil discutindo essa cooperacao.

Em que pese os avangos trazidos com a LAC, o entrevistado C ressalta que a Lei
continha algumas lacunas, pois ndo trouxe o nivel de detalhamento contido na lei do CADE,
por exemplo, isso foi um primeiro problema. O fato de s6 se poder firmar acordo com a primeira
empresa era outro problema, pois enquanto eram firmados varios acordos pelo MP (em torno
de seis), no inicio eram chamados de “termos de leniéncia”, a CGU ndo tinha celebrado

nenhum. A MPV n° 703/2015 trouxe ajustes em alguns pontos para os quais tinham ocorrido
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problemas, dentre eles a possibilidade de negociagédo com outras empresas mas, como se sabe,
n&o foi mantida pelo Congresso.

O entrevistado C revela que a participacdo dos 6rgdos no inicio processo, ainda nos
primeiros memorandos de entendimento, quando a empresa vem ao 6rgdo publico e comunica
0 seu interesse em colaborar com as investigacbes e fazer o acordo de leniéncia,
comprometendo-se a cessar o ato ilicito, reparar e se comprometer com a reparacdo do dano,

~

tudo isso comegou dentro de um “turbilhdao” que foi a lava jato.

O entrevistado C considera que se ndo fosse 0 evento da operacdo lava jato, pela sua
magnitude e repercussao, a implementacdo da LAC, com toda a sua inovacao e impactos no
combate a corrupcdo, seria mais tranquila e certamente iniciaria pelas empresas transacionais
que buscassem uma regularizacao junto ao Estado, pois ainda em 2014, no inicio da vigéncia
da LAC, algumas empresas ja procuraram a CGU. Houve, também, alguns casos de assinatura

de termos de confiabilidade por parte de empresas estrangeiras com a CGU.

A cultura do Due Diligen?® da FCPA faz com que as empresas tenham essa preocupagao,
induzindo a uma negociacdo nos paises estrangeiros. Uma empresa americana ou estrangeira,
gue tenha acdes negociadas nos EUA, quando adquire uma empresa nacional tem que ter a
preocupacdo de verificar se a adquirida cometeu algum ato ilicito, pois isso pode ensejar a
responsabilizacdo da adquirente.

O entrevistado C esclarece que a situacdo mais comum nos acordos é a empresa procurar
a CGU quando descobre um ato ilicito de um funcionario e propor um memorando de
entendimento, um termo de responsabilidade para apurar 0 que ocorreu. Empresas americanas
e europeias com esse tipo de caso procuraram a CGU. Segundo o entrevistado o caso das

empresas familiares envolvidas na lava jato foi um “ponto fora da curva”.

O entrevistado revela que em 2015, a partir dos desdobramentos da lava jato, a CGU
abriu vérios PAR. Diversas empresas, relacionadas ou ndo a operagéo lava jato, procuraram a
CGU para fazer acordos. Foram mais de uma dezena de empresas, principalmente estrangeiras,
que em face de investigacéo interna ter identificado suborno buscaram a regularizacao de sua

situacdo perante o Governo. Portanto, a partir de 2015 ocorreu todo tipo de situacéo relacionada

20 Refere-se ao processo de investigacdo de uma oportunidade de negdcio que o investidor devera aceitar para poder avaliar os riscos da
transagdo. Embora tal investigacdo possa ser feita por obrigacéo legal, o termo refere-se normalmente a investigagoes voluntarias.
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a LAC. Atualmente o entrevistado vé um crescimento no nimero de empresas estrangeiras que

procuram a CGU para buscar um acordo de leniéncia.

Sobre a exigéncia do TCU atinente a leniéncia, o entrevistado C informou que em
atendimento a IN TCU n° 74/2015 todos os casos de leniéncia estdo sendo comunicados ao
TCU. Ressaltou que a CGU solicitou ao TCU a unificagdo das fases I e Il previstas na IN, de
modo a evitar mais atrasos no andamento dos processos. O entrevistado conclui que nédo fazia
sentido aguardar o julgamento da etapa | pelo Plenario do TCU para poder iniciar a etapa Il. O

Entrevistado acrescentou que o TCU acolheu a sugestédo da CGU.

Sobre a etapa I, o entrevistado C ensina que se referia somente a comunicacdo ao
Tribunal de que uma empresa havia procurado a CGU para fazer acordo. Com relacédo a etapa
Il, essa se refere propriamente a elaboragdo do acordo, com as verificagdes pertinentes na
documentacdo apresentada pela empresa, bem como as analises do programa de integridade.
Ao final dessa fase é elaborada a minuta do acordo e encaminhado o processo ao TCU, a partir

dai o processo é paralisado e passa-se a aguardar ulterior deliberacdo do Plenério.

O entrevistado C revela que houve uma interrupcdo no fluxo da informacéo ao TCU
relativos aos novos acordos de leniéncia iniciados durante a vigéncia da MPV n° 703/2015.
Posteriormente, com o fim da vigéncia da MPV, o estoque que existia desses acordos iniciados
nesse periodo foi enviado ao Tribunal.

De acordo com o entrevistado C em 2016 a CGU franqueou ao TCU acesso total a todos
0s processos. Por serem eletronicos a CGU disponibiliza aos servidores indicados pelo Tribunal
senha rastredvel para acesso ao sistema. A equipe de inspec¢do do TCU tem acesso ao sistema,
faz os questionamentos e entrevistas pertinentes, realiza suas analises e ao final emite relatério
a ser encaminhado para unidade técnica do Tribunal, a qual passa por um relator antes de ir a
Plenério. Segundo o entrevistado ja se tem algum retorno desses julgamentos do TCU acerca
dos procedimentos adotados pela CGU.

O entrevistado C informa que a CGU apresentou a sua metodologia de calculo do
ressarcimento ao TCU e a equipe técnica entendeu os argumentos e os parametros utilizados.
O entrevistado esclareceu que a CGU negocia no acordo de leniéncia multa, colaboracao

efetiva, interrupgdo do ilicito, propina e desgorgement (lucros obtidos ilicitamente).
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O entrevistado C acrescenta que o lucro é auferido utilizando-se o BDI — bonificacdo de
despesas indiretas, constantes das planilhas de precos, pois na composi¢do consta um item
relacionado ao lucro. A base para se cobrar a devolugédo do lucro é o valor declarado no BDI a
época da contratacdo. Entretanto, o entrevistado declara que ndo existe ainda regramento para

se cobrar a devolucéo do lucro num acordo de leniéncia.

O entrevistado C afirma que no acordo de leniéncia se negocia também néo se entrar
com acdo de inidoneidade, de competéncia da CGU, de improbidade, de competéncia da AGU,
e as deducGes no valor da multa. A inidoneidade declarada pelo TCU e a agédo de improbidade
do MP ndo entram nessa negociacao. Entretanto, o acordo ndo d& quitacdo do dano, sempre
qguem ira dar a quitacdo do dano é o Tribunal. O que ndo for multa pode ser utilizado para

deduzir o valor da reparacdo do dano.

O entrevistado C assevera que quando quatro 6rgdos do Estado trabalham contra a
corrupc¢do tem-se a situacdo ideal, inclusive com o TCU, pois ja se adiantaria na apuracéo do
dano, proporcionando mais seguranca as empresas. Mas, infelizmente, o TCU ja se manifestou

que ndo iria participar de um trabalho conjunto.

Quanto ao MP, o entrevistado C afirma que este Orgdo nem sempre quer firmar acordo
de leniéncia conjuntamente com a CGU, pois isso atrairia a competéncia revisional dos atos da
CGU pelo TCU e o MP ndo quer se sujeitar a revisdo do acordo pelo Tribunal de Contas. O
entrevistado supde que talvez por isso 0 MP tem feito acordos de leniéncia isoladamente, sem
a participacdo da AGU e CGU.

O cenario ideal para o entrevistado C seria que 0s 6rgdos se integrassem e participassem
efetivamente dos acordos, como foi feito com a AGU. A equipe técnica do TCU participando
de todo o processo, inclusive das negociagdes, assinando as atas etc. Entretanto, pelas atitudes

e decisdes tomadas pelo Tribunal, esse consenso parece distante.

Com relacdo as acOes de improbidade, o entrevistado C afirma que a AGU usa uma
estimativa inicial para dar um valor a causa, usando pardmetros da Lei n° 8.429/1992
(improbidade administrativa). Segundo o entrevistado, as acfes de improbidade impetradas
pela AGU sdo importantes para garantir a puni¢ao caso nao se cumpra o acordo de leniéncia
depois de um ano. Se o acordo é resilido, e/ou ndo foi cumprido, a acdo deixa de ser suspensa

e passa a ser efetiva. De modo contrério, no caso do cumprimento do acordo, a acdo € extinta.
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Essa precaugdo tem uma justificativa, pois a empresa depois de algum tempo pode parar de
pagar o acordo e alguns atos ilicitos podem prescrever se ndo for impetrada a ag&o.

Com relacdo aos atrasos verificados nos acordos de leniéncia, o entrevistado C alega
que “teve de tudo”. Indefini¢cdes quanto a vigéncia da MPV n° 703/2015, os desdobramentos
da lava jato, o processo de impeachment e as sucessivas alteragdes de ministros na CGU. Esse
cenario politico/institucional, e as indefinicbes decorrentes, fizeram com que as proprias
empresas passassem a aguardar um outro momento para buscar o acordo. Corroborando com
isso, 0 MP, no segundo semestre de 2016, pediu para que a CGU aguardasse as suas
negociacdes na leniéncia para ndo prejudicar os acordos que estavam sendo firmados no &mbito
do MP.

Com relagéo a estimagdo do dano, o entrevistado C citou o estudo econométrico feito
pelo TCU (referente a sobrepreco por formacéao de cartel). Para ele é um ponto de partida, um
referencial para estimar o dano, mas nédo € incontroverso. Inclusive destaca que existem varias
situacbes em que ndo esta caracterizada a formacdo de cartel, questionando-se entdo a

viabilidade de se utilizar também para esses casos.

Para o entrevistado C o Estado tem dificuldade em apurar o dano. Citou como exemplo
0 caso da Petrobrés, algo em torno de 500 contratos estdo sob investigacdo na operacao lava
jato, e apenas os contratos de uma Unica empreiteira com a estatal chegam a um namero
proximo de 50. Some-se a essa quantidade, a complexidade das obras e servi¢os, muitas das
vezes customizados e sem referéncia no mercado, tem-se a dificuldade para a realizacdo de uma

avaliacdo incontroversa, e num tempo factivel, por qualquer 6rgdo do Estado.

Sobre o relacionamento entre 0s 6rgdos, o entrevistado C considera que esta melhor em
2017, Ministro com Ministro, Secretario Executivo com Secretario Executivo, e equipes
técnicas afinadas. Entretanto, considera que o processo ainda tem que evoluir em varios pontos:
a) regulamentacdo, com a definicdo de parametros consensuais de calculos e medices, e
participacdo dos 6rgdos; b) maior transparéncia no fluxo interno na CGU, os prazos, as regras
de pré-admissibilidade do acordo etc.; ¢) desenvolvimento de propostas de acordo mais
padronizadas e “menos abertas”; d) melhorar a informacéo as empresas sobre as condi¢cdes para
celebracdo, casos de resilicdo e sobre o papel de cada instituicdo envolvida no processo (CGU,

AGU, MP, 52 CCR e TCU), e e) extensdo da competéncia das comissdes no acordo e relatdrio.
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Causa preocupacdo ao entrevistado C a participagdo do TCU nos acordos, pois
inspecdes do Tribunal, realizadas em setembro/outubro de 2016, até o més de junho de 2017
ainda ndo foram para julgamento no Plenario. Isso gera apreensdo na medida em que alguns
acordos forem completando a segunda fase prevista na IN n° 74/2015 e houver demora do
Plenario do TCU no julgamento desta etapa, condicdo necessaria para a celebragdo do acordo.
Nesse particular, considera que o Tribunal deveria estabelecer um prazo interno, pois nao se

pode deixar em aberto o0 prazo do julgamento sob o risco de atrasar os acordos.

O entrevistado C ressalta que todos os atrasos ocorridos nos acordos de leniéncia
acabam sendo atribuidos & CGU, embora o Orgdo esteja submetido, para a maioria dos
entrevistados, indevidamente a esse controle do TCU e ndo possuir gestao sobre os prazos do
Tribunal. Segundo o entrevistado a IN n°® 74/2015 precisaria de atualizacao, a inspecao realizada

pelo TCU, por exemplo, ja é uma situacdo além do que esté previsto na IN.

Com relacdo a AGU, o entrevistado C considera que o regramento conjunto deve ter
aprimoramento constante. O que foi modificado no processo, com a inclusao de servidores da

AGU nas comissdes, por exemplo, foi muito produtivo.

O entrevistado C enfatiza que o acordo de leniéncia ndo é uma forma de se anistiar,
perdoar uma empresa, muito pelo contréario, o seu fundamento é ser uma ferramenta para
obtengdo de provas de forma célere para o incremento de uma investigacdo e possibilitar a
recuperacdo efetiva de recursos. Para ele os beneficios concedidos as empresas nada mais séo

do que uma consequéncia da contrapartida que o Estado obteve com o acordo.

Para o entrevistado C, alegacfes contrérias e distorcidas acerca do instituto, no sentido
de que favorecem “poderosos” e grandes empresas s6 prejudicam o combate a corrupgdo, 0
qual ganhou um novo patamar com a LAC e a Lei n® 12.850/2013 (colaboracao premiada). De
certo que o instituto € complexo e esta em periodo de amadurecimento, segundo ele tivemos

um periodo curto para sua consolidacéo.

Em que pesem as criticas de alguns setores da sociedade acerca do instituto, o que mais
preocupa o entrevistado C ¢ a deficiente coordenagéo entre 0s 0rgaos que atuam Nno pProcesso.
Seria urgente a busca por um aprimoramento da legislagdo que promovesse uma integracao
efetiva entre 0s 6rgdos e as competéncias originarias de outras legislacdes e que impactam na

leniéncia.
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O entrevistado D ressaltou que a sobreposicdo de agenda e de responsabilidades entre
0rgdos, a coexisténcia de responsabilidades civil, administrativa e penal tem que ser pensada
em termo de processo, de eficiéncia, de non bis in idem (ndo repeticdo da sancdo sobre um
mesmo fato). Para resolver esse impasse, alguém vai ter que sair perdendo, em nome do
consenso, algumas de suas competéncias. Alguns defendem pela liberdade do modelo, mas em

nome da eficiéncia tem que ser repensado.

O modelo ideal segundo o entrevistado D seria que uma punicdo pela LAC afastasse a
punicdo da Lei n® 8.666/1993 (licitacOes e contratos) e da 8.443/1992 (Lei Organica do TCU).
Nesse modelo ideal deveria se incluir na LAC a punicéo prevista na Lei n® 8.666/1993.

O entrevistado D afirma que o direito sancionador faz parte do poder administrativo de
um Poder ou de um 6rgdo. Agéncias reguladoras, departamentos de transito, etc., aplicam
multa. A CGU, por exemplo, sempre aplicou inidoneidade e puniu servidores. E atribuicio da

administracdo a aplicacdes de sancdes.

O entrevistado D lembra que a CGU sempre aplicou punigéo a servidor e declaracéo de
inidoneidade. Nunca foi questionada e nem houve verificacdo previa pelo TCU. Somente
recentemente, com o inicio dos acordos de leniéncia, o0 TCU passou a questionar os atos
administrativos praticados pela CGU em cumprimento as suas competéncias estabelecidas pela
LAC. Para o entrevistado, o Tribunal s6 teria poder de legalidade posterior, de revisdo do ato

administrativo.

Dentro desse entendimento acerca do poder sancionador da administragdo, o
entrevistado D considera que na esfera da multa ndo caberia discussdo pelo TCU, mas tdo
somente com relagdo ao dano, pelas suas competéncias legais. Por analogia, o entrevistado
pondera que se a administracdo tem o poder de aplicar uma multa deve ter a mesma prerrogativa
para reduzi-la, negocia-la, evidentemente sob determinados parametros estabelecidos e com

menos discricionariedade.

O entrevistado D reitera que se pode até abrir uma discussdo acerca da participacdo do
TCU no processo com relacdo ao escopo do dano, pelas suas competéncias legais (Lei n°
8.443/1992), mas considera que ndo cabe no caso da multa, perdimento de bens e devolugéo de

lucros indevidos, itens que sdo negociados pela CGU nos acordos de leniéncia.
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O entrevistado D ressalta que no PAR, ou num acordo de leniéncia, pode se chegar a
concluséo de que néo houve lucros indevidos relacionados a sobreprego e/ou superfaturamento,
e 0 pagamento de propinas decorreu do proprio lucro, o qual era devido. Nesse caso questiona

qual seria a participacdo do TCU se ndo houve dano.

Citando como exemplo um caso hipotético em que uma empresa paga propina para
agilizar uma licenca ou guia, a qual ela teria condi¢Ges de obter por atender as exigéncias, 0
entrevistado D questiona qual seria 0 dano provocado a administracdo. O entrevistado ressalta
que existem inumeras outras situacdes tipificadas como atos de corrupcdo, mas que ndo
caracterizariam dano ao Erério. Entretanto, independentemente da existéncia de dano ao erario,
0 TCU passou a interferir indiscriminadamente em todas as situacdes quando determinou que

todos os acordos de leniéncia fossem submetidos a aprovacao da Corte.

O entrevistado D pondera que para se colocar o MP como responsavel pelos acordos de
leniéncia serdo necessarias profundas alteracfes legislativas. Ressaltou que até existe essa
proposta, por intermédio do PL n° 5.208/2016, mas considera que se isso for levado adiante, e
como esta baseada no fato de que o MP tem mais recursos para investigar, o Orgéo teria que
fazer tudo o que hoje cabe a CGU, inclusive os PAR de todo o Poder Executivo. Acha
inconcebivel essa atribuicdo. Juridicamente falando se estaria tirando a prerrogativa de outro
Poder de exercer suas prerrogativas, impedindo um 6rgédo de corrigir 0s seus atos, de buscar

uma reparagéo, de punir os seus servidores e quem o tenha lesado.

O referido projeto de lei, assinado por juristas e professores com vinculos com a
Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ, membros do Ministério Publico e Tribunais
de Contas, retira completamente as competéncias da CGU na leniéncia, conferindo a advocacia
publica e ao Ministério Publico para, isolada ou conjuntamente, celebrarem o acordo de
leniéncia. Também com relagdo a ato lesivo contra administracdo publica estrangeira, passa a

competéncia, que era exclusiva da CGU, para o MPF.

O PL 5.208/2016 traz o Ministério Publico, assim como o Tribunal de Contas
respectivo, para atuar desde o inicio do processo de apuracdo de responsabilidade PAR, quando
determina que a comissdo devera dar conhecimento a ambos desde a sua instauragdo. Estende
0 beneficio da reducdo da multa até a sua completa remissdo. Prevé a producao de efeitos sobre
as sangdes da Lei n° 8.429/1992 (improbidade administrativa) mediante homologacao judicial,

e regula situacOes relativas a prescricdo. A formalizagdo do acordo suspenderia e a sua
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celebragdo interromperia. Condiciona a celebracéo do acordo de leniéncia a previséo da efetiva
reparacdo do dano na esfera civil e, ainda, a repara¢do que o Tribunal de Contas definir como
dano ao Erario. Inclui, ainda, a submissdo da pessoa juridica a uma das penas previstas no art.
12 da Lei n°® 8.429/1992.

Enfim, poderia se destacar exaustivamente as alteracfes propostas, mas a sintese do
PL n° 5.208/2016 ¢é a judicializacdo do acordo, trazendo os Tribunais de Contas e a
homologacdo pelo Judiciario. A logica de resolucdo administrativa pensada para a LAC, e

alinhada com a maioria dos paises que possuem o instituto, seria deixada de lado.

As consequéncias disso sao imprevisiveis, mas uma questao que se pode colocar € com
relacdo aos prazos decorrentes desse processo, 0 qual passa a incluir Tribunais de Contas e o
Poder Judiciario em praticamente todas as fases. Certamente um dos objetivos do instituto,
obter provas de forma célere e retorno de recursos mais efetivos, seria de alguma forma

comprometido.

De se destacar, ainda, a destinacdo prevista pelo PL com relacdo aos recursos pagos
pelas empresas. Nenhum valor referente a multas seria devolvido ao ente lesado, todo o recurso
seria destinado a um fundo geral que teria diversos representantes e grande parte dos valores
seriam consignados aos 6rgaos de controle, um completo desestimulo aos entes em apurar 0s
atos ilicitos e comunicar os 6rgdos de controle. Deve-se lembrar que em muitos casos nao ha
dano ao erario, portanto o Unico valor a ser cobrado das empresas é referente a multas, lucros e

propinas.

O entrevistado D informa que, a exemplo do que esta ocorrendo no Brasil com a CGU,
a SEC nos EUA (a Comissao de Valores Mobiliarios - CVM de 14) faz administrativamente
esse trabalho. Ndo soube dizer com que competéncia 0 MP esta celebrando os acordos de
leniéncia. Segundo o entrevistado o MP s0 teria a competéncia para o PAR, e isso em caso de
omissdo da CGU, o que ndo ocorreu. Acredita que houve uma ‘“contaminacdo” da Lei n°
12.850/2013, de natureza penal, na discussao da LAC, de natureza civel/administrativa, o0 MP

quis assumir as duas atribuicoes.

O entrevistado D revela que os desdobramentos da operacdo a lava jato distorceu a
situacdo. Toda a visdo institucional dos 6rgéos, e até da sociedade, foi muito baseada em fungao
dessa operacdo. Criou-se uma desconfianca entre os proprios 6rgaos do Estado, uma sensacéao
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de que “s6 o meu 6rgao teria isengdo”, “s6 meu o6rgdo teria a competéncia”, enfim uma falta de
coordenacdo. Essa desconfianca € uma das consequéncias da corrupgdo descrita por Nogueira
(2013), Filgueiras (2009), Abranches (2005) e Klitgaard (1994).

Reforcando a ideia de que a LAC trata de um direito da administracéo, o entrevistado D
afirma que quem decide acerca da manutengdo ou ndo de um contrato é o ente da administracéo,
poia é um acordo de vontade. A propria Lei n° 8.666/1993 especifica 0s casos de prorrogacao,
alteragdo e rescisao no “interesse da administragao”. Ndo vé como uma atribui¢do do Ministério

Publico.

Na sua visdo, a leniéncia, mais do que um ganho para a CGU, foi um ganho para o
processo, pois € um meio de resolucdo do PAR, na medida em que uma empresa confessa 0s
atos ilicitos, interrompe o ciclo delitivo, apresenta provas, estabelece compromissos, ressarce

valores etc.

Para o entrevistado E, como a LAC atribui 8 CGU a competéncia do acordo de leniéncia
0 TCU ndo teria nenhuma ingeréncia. Em relagdo a IN TCU n° 74/2015, considera que a mesma
seria ilegal e inconstitucional. A competéncia do TCU seria para o julgamento de contas. Se o
acordo ndo da quitacdo do dano, questiona o porqué do TCU ter essa competéncia. Entretanto,
para dar legalidade, legitimidade e transparéncia ao processo é favoravel a participacao de todos
0s Orgdos do Estado.

O entrevistado E considera produtivo manter um bom relacionamento, harménico, com
0s outros Orgédos, em que pese no plano pessoal ndo considerar justificavel a participacdo do
TCU. Em relacdo ao Ministério Publico, o entrevistado pondera que o MP teria competéncia

para iniciar 0 processo contra uma empresa por improbidade administrativa.

O entrevistado E relembra que a CGU comecou efetivamente os acordos de leniéncia
sob os eventos da operacdo lava jato. Num primeiro momento a CGU abriria 0s PAR, e

posteriormente a empresa buscaria, ou ndo, um acordo de leniéncia.

No mesmo periodo, 0 MP iniciou as colaboracgdes premiadas. Relata o entrevistado que
os dirigentes, apos resolverem a sua situacdo, como pessoas fisicas, invariavelmente ficavam

com a questdo: “e a minha empresa? . O MP entdo passou a fechar acordos de leniéncia mesmo
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sem ter competéncia legal. Para o entrevistado o MP utilizou a colaboracéo para barganhar

acordos de leniéncia.

O entrevistado E pondera que os atos fechados com o MP foram utilizados para obtencao
de provas no campo penal. O entrevistado afirma que as provas apresentadas pelo MP em
investigacOes na lava jato, ndo relacionadas a colaboracdo premiada, sdo aproveitadas pela

CGU por serem provas para o Estado.

Segundo o entrevistado E os primeiros acordos firmados pelo MP ndo levaram em conta
calculos padronizados, pardmetros pré-estabelecidos, foram mais baseados num feeling” na
negociacdo. O entrevistado levanta uma questdo, de dificil mensuracdo, relacionada a uma
modulagem que o MPF tem que fazer acerca de qual seria a punicao esperada, de um grande
politico, por exemplo, que justificasse perante a sociedade um beneficio concedido a empresa
e/ou dirigente. Exemplo pratico da argumentacdo levantada pelo entrevistado é o caso recente
envolvendo o acordo firmado entre a J&F e a PGR, o qual previu a imunidade penal do
colaborador e provocou profundas discussbes acerca desse fato entre juristas, jornalistas e a

sociedade como um todo.

De acordo com o entrevistado E a CGU apresentou aos 6rgaos (TCU, MP e AGU) a sua
metodologia de célculo acerca dos ressarcimentos para 0s quais as empresas estariam sujeitas

nos acordos de leniéncia.

Quanto a atuacdo conjunta com outros 6rgdos, o entrevistado E relatou que a AGU, por
intermédio da Portaria conjunta CGU/AGU n° 2.278/2016, passou a atuar diretamente nos
acordos de leniéncia. O entrevistado pondera que, a partir dessa medida conjunta, quem
quisesse levantar alguma suspeita acerca dos acordos de leniéncia teria que acusar dois 6rgaos
do Estado. Discorreu que essa Portaria trouxe a participacdo de servidores da AGU nas
comissfes, em consequéncia resta afastada qualquer suspeita da ingeréncia do Secretario

executivo nas comissdes, pois este teria que influir até sobre servidores de outro 6rgéo.

O entrevistado E revela que, a época das discussdes para a assinatura da Portaria
conjunta, a CGU chamou também o MPF e o TCU para a pactuacdo de um acordo
interinstitucional, mas somente a AGU concordou. Com esse acordo institucional a AGU, no

curso do acordo de leniéncia, ndo entraria com ac¢des de improbidade. Atualmente isso SO esta
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ocorrendo com o intuito de evitar a prescri¢ao, ficando a acdo suspensa durante sua vigéncia,

vindo a se extinguir quando da efetividade do acordo.

Segundo o entrevistado E os membros da AGU que integram as comissdes sdo do
Departamento de Patriménio Publico e Probidade - DPP e da Consultoria. O primeiro é
responsavel por entrar com ac¢6es de improbidade, enquanto o outro trabalha mais na verificacéo
da legalidade dos atos. A AGU mantem contato prévio com a CGU antes de entrar com acdes

de improbidade contra empresas que estavam negociando acordos de leniéncia.

De acordo com o entrevistado E a “invasdo” do Ministério Publico nos acordos de
leniéncia objetivava a colaboracdo da pessoa juridica para trazer mais provas, visando obter
mais condenacdes penais. Como 0s executivos tinham preocupacfes com a continuidade dos
negécios, 0 MPF prometia vantagens também no sentido de a empresa obter a leniéncia. O
primeiro sentimento de quem colabora é sempre de “salvar a propria pele”, depois em manter

a empresa em atividade.

Com relacdo a metodologia para a apuracdo dos valores a serem ressarcidos, o
entrevistado E exemplificou o valor fechado no acordo de leniéncia firmado com a empresa
Construtora Norberto Odebrecht S/A, o qual envolveu os Governos dos Estados Unidos, Brasil
e Suica, e que teve como o valor acordado o maior possivel em face da capacidade de
pagamento da empresa.

Sobre esse acordo referido pelo entrevistado, reportagem do site de noticias G1 informa
que o valor acordado com a justica americana foi da ordem de US$ 2,6 bilhdes, cabendo ao
Governo Brasileiro US$ 2,39 bilhdes. (Disponivel em: http://gl.globo.com/politica/operacao-

lava-jato/noticia/juiz-dos-eua-aprova-multa-de-us-26-bi-para-odebrecht-em-caso-de-

corrupcao.ghtml. Acessado em: 27/07/2017).

Afirma o entrevistado E que € a solugdo usada em todos os lugares do mundo. O valor
original caiu bastante até chegar ao valor que foi negociado. Acha que esse entendimento da
reparacdo integral do dano em relacdo a capacidade de pagamento da empresa vai ser

particularizado, pois seria a solugdo mais adequada e factivel e mais usada internacionalmente.

De acordo com o entrevistado E no processo de tomada de contas especial - TCE,
tradicional rito para a identificagdo do responsavel e a apuracdo do dano, menos de 5% s&o
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recuperados. Segundo o entrevistado as ac6es da AGU chegariam a 12 a 13% de recuperacao,
enquanto nos acordos de leniéncia a CGU esta chegando a mais de 55% do valor estimado, isso

com a empresa concordando em pagar e sem uma prolongada execucao judicial.

Em fungdo desses resultados o entrevistado E coloca uma questao prética: “qual seria a
efetividade de se cobrar o valor total do dano se a empresa ndo tem condigdes financeiras para
poder pagar? . Acha que a capacidade de pagamento da empresa definiria a reparacao do dano.

Com relacdo a multa, ja existem parametros estabelecidos no Decreto n° 8.420/2015.

De certo que se pode até alegar que a empresa poderia vender ativos, mas nem todas as
empresas 0 possuem em valores representativos. Ademais, nem sempre é possivel alienar bens
sem comprometer as atividades da empresa e a sua capacidade de pagamento de um eventual
acordo. Tem-se, também, a situagdo em que num processo de recessao/estagnacao econdmica,
no qual o Pais esta a dois anos consecutivos com crescimento negativo do Produto Interno Bruto

— PIB, pode ser que ndo ocorram interessados na aquisi¢do, ou pelo menos num prazo factivel.

O entrevistado E declarou-se um ferrenho defensor do trabalho compartilhado entre os
Orgaos de atuacdo de defesa do Estado. Citou como exemplo de trabalhos conjuntos com outros
orgdos e que foram exitosos, as operacOes especiais realizadas pela CGU. Diferentes 6rgaos
(receita federal, policia federal e ministério publico) atuando na mesma investigacéo, cada um
com a sua expertise, um complementando o trabalho do outro para ajudar na obtencdo de

provas.

Entretanto, o entrevistado E lamenta que com relacdo aos acordos de leniéncia o que
estaria acontecendo s6 demonstra que estamos em outro patamar de interacao entre 0s 0rgaos.
O entrevistado fez questdo de enfatizar que quando todos querem ser protagonistas nos acordos
de leniéncia perde-se o trabalho em rede, em sistema, para se combater a corrup¢do. Nesse
ambiente, o0 TCU passa a se considerar um 6rgéo independente para fiscalizar, o MP se julga o
unico que tem a viséo geral da investigagéo, todos os 6rgdos perdem, o Estado perde.

Sobre as divergéncias de entendimento no calculo do ressarcimento, o entrevistado E
informa que algumas tratativas evoluiram bastante, mas no campo das ideias, menos no campo
da acdo. O TCU tem ouvido bastante a CGU, mas esse didlogo € somente com a equipe técnica,

com 0s ministros ndo existe nenhum entendimento produtivo.
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O entrevistado E afirma que ndo vé problema na CGU ser fiscalizada pelo TCU, desde
que a fiscalizacdo ndo tenha nenhum viés. Se as informacdes sigilosas sdo compartilhadas, e
guem vai manusear as informacdes sdo os Ministros em Plenario, causa receio esses
compartilhamentos. Informacdes referentes aos atos de investigacdo de processos realizados
pela CGU, e encaminhados para julgamento no TCU, “vazaram para a imprensa”. Trechos do
julgamento do Ministro relator, um ou dois dias antes do julgamento, estavam em poder de

jornalistas.

O entrevistado E esclarece que, no caso dos PAR, com a abertura do processo referente
ao acordo de leniéncia se suspende a investigacdo, por consequéncia o PAR. Alguns processos
da lava jato ja tinham provas suficientes para declarar a empresa inidénea, mas com o pedido
de acordo suspendeu-se o PAR respectivo, pois ndo faz sentido a empresa se auto incriminar
no acordo de leniéncia e negar a autoria num PAR. Por isso, considera que carecer de l6gica o
pedido do TCU no sentido de se manter os PAR abertos enquanto ndo for celebrado o acordo

de leniéncia.

Segundo o entrevistado E o MP, ao contréario do TCU, pediu formalmente para a CGU
suspender alguns processos de leniéncia para ndo atrapalhar as colaboragdes premiadas em
andamento. Questionado sobre os acordos de leniéncia que foram suspensos a pedido do MP,
0 entrevistado limitou-se a responder: “temos acordos em andamento que estdo suspensos a
pedido do MP”, alegando que a CGU tem que manter o sigilo da informagdo com qual empresa
esta se negociando.

Segundo o entrevistado E a CGU ndo pode sequer admitir que uma empresa esta
negociando com o 0rgéo, por isso a imprensa divulga informagdes sem ter conhecimento dos
fatos. A informacao de que uma empresa esteja buscando um acordo de leniéncia junto a CGU
pode ter reflexos muito negativos junto ao mercado. Sem se saber todo o contetido do acordo,
os atos ilicitos praticados e sua repercussdo em termos de ressarcimento, a sua divulgacao pode

gerar muita especulacao.

O entrevistado E ressalta que nem sé empresas investigadas em operacfes da Politica
Federal, e outros 6rgdos do Estado, procuram a CGU. Por iniciativa propria, e em face da
descoberta de praticas ilicitas de funcionarios, por intermédio de seu programa de integridade

e investigacOes internas, empresas estrangeiras procuram a CGU para se “acertarem”, evitando
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com isso o risco de imagem e punigdes tanto no Brasil como no seu pais de origem. Por isso, a

exposicdo desses acordos pode prejudicar tanto as empresas como seus investidores.

De acordo com o entrevistado E, com a corrupcdo sistémica as pessoas passam a se
sentir mais pertencentes a pequenos grupos de interesses € ndo mais a sociedade. As pessoas
n&o acreditam mais no todo. Qualquer regra tem que beneficiar o seu grupo, uma vantagem tem

que sempre ser para “minha” carreira. 1sso seria uma das consequéncias da corrup¢ao sistémica.

O ceticismo apontado pelo entrevistado é corroborado por Klitgaard (1994) e Rose-
Ackerman (2002). Autores contemporaneos brasileiros como Filgueiras (2009), Nogueira
(2013) e Abranches (2005) também se referem a essa situacdo como uma consequéncia da
corrupgdo, e para 0 seu combate consideram fundamental resgatar a participacéo dos cidadaos,

incluido nesse universo os servidores e dirigentes dos 6rgaos.

Para o entrevistado E os 6rgdos que lutam contra a corrupcéo ndo podem trabalhar sob
a influéncia das consequéncias da corrupgdo, ndo podem querer criar particularidades do tipo:
a corrupcdo € um mal, mas “s6 eu posso isso”, “sd eu tenho competéncia”, “s6 eu tenho
independéncia”, “s6 eu posso ter vantagem”, todos perdem com esse comportamento

individualista.

O entrevistado E esclarece que o maior problema enfrentado hoje pela CGU, no tocante
aimplementacdo da LAC, sdo institucionais, de coordenacdo, internamente ndo tem. Reconhece
gue a LAC tem os seus problemas, suas lacunas, mas ndo se tem a garantia de que uma nova
lei seria melhor do que a atual. Acredita que com a Lei atual os érgdos poderiam fazer um
excelente trabalho no combate a corrupcdo. O MP estando numa investigacdo chamaria os
demais 6rgdos, passaria 0s contratos para a CGU fazer os célculos, ndo precisaria nem repassar
a informacdo acerca de quais agentes politicos estariam envolvidos. O TCU também poderia
auxiliar nessa fiscalizagéo, verificando os calculos. A AGU por exemplo ja esta participando.
Nesse trabalho conjunto, com a participacdo dos 6rgédos, haveria uma concordancia em nao
declarar a inidoneidade ou entrar com agdo de improbidade até a resolucdo do processo. A
dificuldade para se atingir essa interacdo € alguém abrir mao e ndo querer ser o protagonista no

processo.

Para o entrevistado E os dirigentes/integrantes dos 6rgaos de defesa do Estado tém que

ter a consciéncia do tamanho do problema que é a corrupcdo e “sentar’ para resolver esse
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impasse. Segundo o entrevistado ninguém “derruba’ um acordo fechado a quatro maos (MP,
CGU, AGU e TCU), seria incontroverso.

Para o entrevistado E se continuar esse impasse entre 0s 6rgaos a consequéncia logica
sera a judicializacdo do acordo de leniéncia. A partir dai um acordo entre as partes, que deveria
ser administrativo, e com a participagdo dos érgdos de Estado, acabaria indo para o STF decidir
qual acordo valeria, a leniéncia celebrada pela CGU, conforme prevista na LAC, ou a acordada
pelo MPF.

O entrevistado E ressalta que existem outras questfes que perpassam a questdo da
competéncia. Exemplifica que se num acordo o MP chegar a um valor de ressarcimento de 50
e a CGU num outro acordo com a mesma empresa chegar a um valor de 200, existird uma
divergéncia e questiona qual valor ira prevalecer. Indaga se a empresa quiser pagar so o valor
do MP e “judicializar” a questdo qual acordo seria cumprido. Questiona também se 0 MP teria
a discricionariedade de conceder a reducdo que quiser. Descreve que existiriam ainda muitos

pontos a serem discutidos e consolidados relativos aos acordos.

O entrevistado E revelou que nos acordos do MP todo o valor do ressarcimento é
caracterizado como multa enquanto no caso da CGU ele é dividido em multa, propina e lucros

ilicitos. O MP tem conhecimento de que o valor tem que ser diferente.

Quanto ao MPF estar celebrando acordos de leniéncia, o entrevistado E lembra que no
caso dos processos envolvendo a lava jato o juiz Sérgio Moro sempre em suas decisfes
menciona que a empresa deve procurar a CGU, para que a mesma, se desejar, busque um acordo

com quem tenha a competéncia legal para tanto.

De acordo com o entrevistado E o TCU néo teria 0 poder de aprovar ou reprovar o
acordo. O Unico problema que poderia acontecer € 0 TCU declarar a empresa inidonea, apesar
do acordo, entdo o processo acabaria sendo “judicializado” novamente, podendo o caso chegar
no STF. Se o TCU declarar a empresa inidénea esta ndo poderd mais contratar com a
administracdo publica e/ou obter crédito junto a instituicdes financeiras oficiais, 0 que
certamente a impossibilitard de manter as condi¢fes de pagamento pactuadas no acordo,

portanto, prejudicara a negociacao toda.
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Com relacdo ao primeiro acordo de leniéncia celebrado pela CGU com a participagdo
do MP, o entrevistado E esclareceu que a 52 CCR da PGR né&o homologou o acordo de leniéncia
com a SBM. Esclareceu que ndo houve a negacdo do acordo em sua esséncia, mas apenas a
parte do MPF. Corrigidas as ressalvas apontadas, e homologado o acordo, isso podera criar uma
jurisprudéncia, haja vista que houve a participacdo conjunta do MPF e CGU, ndo houve a
aplicacdo da IN do TCU n° 74/2015 em nenhuma das fases e nem houve a participacdo do

Tribunal.

Com relacdo a dificuldade do processamento dos acordos dentro do prazo regulamentar
(180 dias, prorrogavel por igual periodo), o entrevistado E informou que praticamente todos
“estouraram”. Em face das mudancas introduzidas pela MPV n° 703/2015, as equipes ficaram
muito receosas em dar prosseguimento e havia a duvida se de fato poderiam negociar com as
demais, os pedidos de suspensdo de processos na CGU pelo MP eram muito informais, pois

deixavam o prazo de suspensdo em aberto.

Para o entrevistado E um dos principais fatores que concorreram para 0s atrasos nos
acordos foi ocasionado pelas proprias empresas. Muitas das vezes as empresas ndo estavam
prontas para fazer o acordo, pois ainda estavam com processos investigativos internos em
andamento e ndo possuiam provas suficientes, mas mesmo assim a CGU abria 0 processo
referente ao acordo. Em alguns casos, em face da insuficiéncia na apresentacdo de provas pela
empresa, ndo havia razdo para se manter a negociagdo, com isso em torno de quatro acordos

acabaram sendo resilidos.

O entrevistado E revelou que existem acordos com prazo superior a 700 dias. A
justificativa para esse atraso foi o fato de terem sido iniciados trés meses antes da MPV n°
703/2015, por isso ficaram seis meses parados por conta de indefinicdes. Houve também os
casos ja mencionados em que o MP pediu para “segurar” os processos para ndo atrapalhar as

negociacdes no Ministério Publico.

Segundo o entrevistado E, para celebrar os acordos dentro do periodo de 180 dias esta
se estudando prazos internos de forma a garantir que o processo se encerre dentro desse prazo
regulamentar ou tenha no maximo uma prorrogacao pelo mesmo periodo. Citou como exemplo
um prazo interno de 90 dias para a empresa apresentar todas as provas. Atualmente so se inicia

um acordo na CGU com provas efetivas.
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O entrevistado E faz uma critica a LAC no tocante a restricdo de se fazer o acordo
somente com a primeira empresa que se manifestar. Justificou que no caso de cartel isso até
funcionaria, tendo em vista que as informacdes prestadas pela primeira praticamente esgotam
0 assunto. Entretanto, no caso de corrup¢éo a situacéo ¢ diferente, pois uma segunda empresa

poderia, por exemplo, contribuir com mais informag6es acerca de agentes publicos envolvidos.

Segundo o entrevistado E, existem atualmente 16 acordos de leniéncia em andamento.
A partir da nova administracdo (2016) na CGU mais dois novos acordos de leniéncia foram
celebrados, quatro foram resilidos por falta de cooperacdo, e existem quatro para serem abertos,
mas ainda faltando pequenos detalhes.

O entrevistado E afirmou que existe na CGU acordos de leniéncia para 0s quais nao
existe PAR e nem inquérito na PF ou MP, ndo estdo em nenhum outro lugar, somente na CGU,
s8o 0s casos de empresas que procuraram a CGU para denunciar esquemas descobertos pelas

suas préprias investigacdes internas.

O entrevistado E esclarece que quando se celebra um acordo de leniéncia com uma
empresa investigada pela CGU o PAR respectivo é anexado para as comissdes saberem o
conteldo das provas levantadas no processo de apuracdo de responsabilidade e se poder
comparar com as provas que a empresa esta apresentando no acordo de leniéncia, o que permite
verificar algumas inconsisténcias na colaboragdo da empresa. O caso contrario ndo pode
acontecer, ou seja, as informacGes obtidas na leniéncia ndo podem ser levadas para o PAR, e
isto inclui a vedacdo de membro da comissdo responsavel pelo acordo de leniéncia passar a

compor comisséo do PAR.

O entrevistado E informou que, com a vigéncia da IN TCU n° 74/2015, a CGU ao
submeter a primeira fase do acordo de leniéncia ao TCU solicita informacges e requisita 0s
trabalhos eventualmente realizados pelo Tribunal envolvendo a empresa envolvida para auxiliar
nos acordos. Entretanto, o Tribunal nunca retornou qualquer requisi¢do da CGU, nem que seja
para informar da n&o realizacdo de trabalhos relacionados a empresa objeto da solicitagdo, ou

seja, de acordo com o entrevistado E ndo existe cooperacgéo por parte do Tribunal.
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O entrevistado F afirmou que a participagédo do TCU e MP ndo atrasa 0 processo de
leniéncia na CGU, seria até bem-vinda. O que atrasa, e gera necessidade de ajustes, sdo as vezes
posicBes antagbnicas que surgem e acabam gerando a necessidade de se investir tempo para
resolver ruidos. Quanto mais as institui¢des “falarem a mesma lingua” mais efetivos, mais bem

resolvidos, serdo os acordos.

Para o entrevistado F a CGU tem seguranga no que esta fazendo, os acordos estdo
baseados em teses robustas juridicamente, inclusive com experiéncias internacionais. A CGU
tem seguranca e fundamento juridico para fazer os acordos, mas ndo ha a garantia de que outras
instituicOes irdo concordar. Sobre a fundamentacdo da devolucdo dos lucros em acordo de
leniéncia, informou que € baseada na Lei n°® 8.429/1992. De acordo com o entrevistado todo o

lucro obtido ilicitamente deve ser devolvido.

Respondendo sobre criticas a lacunas na LAC, o entrevistado F relata que uma lei ndo
pode estabelecer tudo, prever todas as situacdes. Para o entrevistado acordos pressupdem
concessdes, entender a realidade das partes, de um lado e de outro, conhecer a situacdo
econdmica e financeira da empresa, sua capacidade de pagamento e a necessidade para
producdo de provas. Em nenhum pais existe regulamentagdo para todas as situacdes. Acordos
ndo sdao uma férmula de engenharia, parametrizada, com todos os calculos e regras pré-
estabelecidas. Acordos demandam critérios objetivos sim, mas nenhuma lei pode prever

situacOes para todos 0s casos.

Para o entrevistado F o que mais se precisa numa mesa de negociacdo é de bom senso
para resolver as coisas, 0 mesmo deve ocorrer no relacionamento entre instituicdes. O que
atrapalha o processo efetivamente ndo € uma eventual lacuna legal, mas a falta de bom senso,
de razoabilidade, de se confiar no papel de cada instituicdo, de se respeitar as atribuicGes de
cada érgdo e fazer simplesmente um acompanhamento/monitoramento do que cada um esta
fazendo, e ndo uma “briga de espaco e de poder”. Superado esse impasse entre as instituicdes,

as coisas vao ser melhor resolvidas e o instituto podera chegar ao amadurecimento necessario.

O entrevistado F reitera que o maior problema hoje na implementagdo da Lei ndo sdo
suas lacunas, suas deficiéncias, mas a “briga velada” interinstitucional. Se houver respeito entre
as instituicdes, se observarem os parametros ja existentes, os limites, muito do tensionamento

hoje existente ja estaria resolvido e teria se avan¢ado muito mais.
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O entrevistado G, discordando da maioria dos entrevistados, considera que a
competéncia para celebrar acordo de leniéncia ndo caberia a CGU, e nem deveria ficar no Poder

Executivo, em face da LAC ter atuacdo na esfera nos trés poderes.

Para o entrevistado G, o acordo de leniéncia, pela sua natureza, € um instrumento de
investigacdo. A empresa oferece informacOes relevantes para a investigacdo, e com base na
relevancia dessas informacdes vai se estabelecer se convém ou nao celebrar o acordo, com isso
tera beneficios importantes como a reducdo e até isencdo de algumas penas. Por isso questiona
como a Administracédo vai avaliar a relevancia dessas informagdes para a investigacdo, quando
se sabe que outros dois 6rgaos, no caso o MP e a PF, que atuam no crime e fazem a investigagéo
num nivel de profundidade naturalmente muito maior, disponde de mais instrumentos, a
exemplo de busca e apreensao, escutas telefénicas, monitoramento etc. No seu entendimento o
6rgdo que tem melhor condicdo de fazer essa avaliacdo da relevancia, da informacdo
aprofundada, acurada, com suporte da policia, seria 0 MP.

Fazendo um adendo a opinido do entrevistado G, deve-se trazer a discussao 0 processo
administrativo de responsabilizacdo — PAR previsto na LAC. Esse processo € eminentemente
investigativo, buscando provas da préatica de ilicitos para sancionar empresas. O acordo de
leniéncia seria um dos meios de resolucdo do PAR, portanto, trazer o MP para celebrar
exclusivamente os acordos de leniéncia é interromper um processo que estava sendo realizado
por um Poder para que seja continuado em outra esfera. Olhando por esse lado, 0 argumento

ndo parece ter muita légica.

De se ressaltar, ainda, os casos ja citados nessa pesquisa acerca de empresas
transacionais que buscam o acordo. Na grande maioria dos casos 0 Estado ndo possuia nenhum
processo investigativo contra as empresas, as quais buscam, com o acordo, a reparacao de atos
ilicitos cometidos por funcionarios. Nesses casos, as proprias empresas realizam investigagdes
internas, identificam as situagdes desconformes, com base em seus programas de integridade,
afastam o (s) funcionario (s) e apresentam as provas ao 6rgdo competente. Nessas situagoes
muitas das vezes ndo ha praticamente mais investigacoes a fazer, tratando-se de casos pontuais
e isolados, e a utilizacdo do aparato do Estado para investigar esses casos pode representar perda

de tempo e recursos.

O entrevistado G assevera que outros 0rgaos poderiam atuar na leniéncia, mas de

maneira a dar suporte & atuacdo do MP e da PF, dentro das redes de controle. O TCU poderia
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fornecer informagdes com os seus trabalhos de auditoria, a CGU da mesma maneira, de forma
que o acordo possa, se for celebrado, e se as informacgdes oferecidas forem relevantes,
contemplar ndo s6 as condutas penais, mas também escrutinar o valor do dano e eventualmente

incluir uma clausula que ja trabalhe em favor da reparacdo do dano.

Na sua visdo, esses acordos, para oferecerem a seguranca juridica que as empresas
precisam e esperam, devem ser homologados judicialmente. Entdo, tanto do ponto de vista de
se avaliar com profundidade a relevancia da informacéo que a empresa esta trazendo, como dar
seguranca juridica a empresa, pois a empresa s6 quer fazer acordo se tiver seguranca, nao
adiantaria fazer um acordo com um drgdo e ser declarado inidéneo por outro, seria uma situacdo

“esquizofrénica”.

Sobre a efetividade dos acordos de leniéncia, o entrevistado G opina que o resultado ndo
foi melhor por conta do desenho que a LAC trouxe. Para ele ficou “desarmdnico’,
“esquizofrénico”, pois tanto a CGU e o TCU podem declarar inidoneidade, enquanto o MP
pode fazer investigacdo penal, pois todo ato de corrupgdo sempre € uma infracdo penal, ou seja,

essa investigacgdo correlata, paralela, sempre vai existir.

O quadro, portanto, oferece pouca seguranca juridica. A competéncia segundo o
entrevistado foi atribuida a érgdos da Administracdo que ndo possuem a melhor condicao para
avaliacdo da informacdo, da qualidade da informacéo para a investigagdo. Citou como uma das
razGes do insucesso do modelo o fato da competéncia ter sido dada a um oérgdo da
administracdo, a Controladoria, cujos atos atraem necessariamente a competéncia dos Tribunais

de Contas para fiscalizar. Acha que é “gente demais para fazer uma coisa s6”.

Segundo o entrevistado G existe um projeto melhor (Projeto de Lei n°®5.208/2016), fruto
de um seminario no Rio de Janeiro, com varios segmentos. O consenso que se criou em torno
desse projeto foi de que como a AGU tem competéncia para propor acéo civil publica ou agédo
de impropriedade ela também teria competéncia para participar e celebrar um acordo de

leniéncia limitado na esfera civel, mas ndo entraria na esfera de controle externo.

Quanto a esse PL citado pelo entrevistado, e conforme ja comentado nesta pesquisa, 0
Ministério Publico, ao lado da AGU, teriam competéncia para participar da leniéncia, afastando

a CGU do processo. Sobre a previsao da participagédo da AGU no referido PL, deve-se ressaltar
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que com a edi¢do da Portaria Conjunta CGU/AGU n° 2.278/2016 a AGU passou a celebrar
acordos de leniéncia conjuntamente com a CGU.

Para o entrevistado G o MP deveria centralizar essas atribui¢cbes, homologar
judicialmente, e irradiar os efeitos do acordo para todos os outros 6rgdos, inclusive TCU e
AGU. A critica que o entrevistado faz é sé quanto a atribui¢do a um 6rgéo do Poder Executivo,
pois segundo ele na nossa cultura ndo funciona. Em que pese reconhecer a CGU como um 6rgao
respeitado, nossa tradicao presidencialista deixa o Ministro da Pasta numa posi¢do muito fragil,

foram varios ministros no periodo.

Para defender o argumento de que acordo de leniéncia seria matéria do MP, o
entrevistado G cita a repercussdo da LAC para os estados e municipios. O entrevistado afirma
que nessas esferas fica ainda mais claro essa distorcdo da LAC, pois envolve prefeitos,
secretarias municipais etc. Acredita que isso pode fazer com que o acordo acabe virando uma

oportunidade para a corrupcao, ao invés de ser um instrumento para 0 seu combate.

Para o entrevistado G os acordos tém que ser feitos pelo MP, com apoio das policias.
Acredita que essas competéncias devam ser distribuidas conforme a natureza, capacidade e
alcance nos exercicios de suas atividades. Ndo considera, também, que essa incumbéncia
deveria ser do TCU. A atribuicdo tem que ser dada a quem possua competéncia criminal, pois
0 acordo é indissociavel da investigacdo criminal. Estd mal desenhado o modelo, e precisaria
de um projeto de lei para consertar isso. Para as empresas, realizar um acordo ainda é motivo

de inseguranca.

De acordo com o entrevistado G nem tudo seria problema de coordenagdo. Nao se pode
deixar na base da “boa vontade”. Isso até existe, mas os dirigentes dos 6rgdos mudam, e a
maneira de entender o mesmo fendmeno muda, e tudo pode até piorar. O entrevistado pondera
que se quem tem condicdo de fazer investigacdo penal é um determinado 6rgéo, ndo se poderia
deixar a avaliacdo sobre a relevancia da informacdo para fim de acordo com outro érgéo.
Ressaltou que algumas informagdes o MP ndo pode compartilhar, escutas de um ano, por
exemplo, antes de se “dar o bote”, nao tem como fornecer informacdo para um 6rgdo que ndo
tem competéncia penal. Algumas informagdes ndo tém como compartilhar, néo é problema de

coordenacao, o problema é da natureza da atribuicdo de cada 6rgéo.
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Sobre esse ponto levantado pelo entrevistado G é importante destacar as operagdes
realizadas conjuntamente pela CGU, Policia Federal e Ministério Publico, retratadas no quadro
a seguir. O compartilhamento de informacgdes, mesmo as mais sigilosas, e que se relacionavam
a acOes em andamento (escuta, monitoramento), assim como as que estavam na iminéncia de
ocorrer (busca e apreensdo, conducgdo coercitiva), eram também compartilhadas com a CGU
em trabalhos conjuntos. Entretanto, apenas para um grupo reduzido de servidores, assim como
sdo tratadas as informacdes utilizadas pelas comissdes responsaveis pela conducgéo dos acordos

de leniéncia.

A CGU, em parceria com a Policia Federal, Ministérios Publicos Federal e Estaduais
realizou diversas operacfes conjuntas, inclusive participando de busca e apreensdo. Em sua
participacdo a CGU analisa documentos, realiza circularizacGes e cruzamentos em sistemas
coorporativos e emite relatorio circunstanciado. Esses trabalhos séo fruto da cooperacéo entre
0s 6rgdos do Estado com o compartilhamento de suas competéncias e expertises para 0

enfrentamento da corrupcéo.

Tabela 3: Operacdes especiais realizadas pela CGU

Ano Quantidade
2016 53
2015 32
2014 21
2013 18
2012 25
2011 24
2010 24
2009 11
2008 12
2007 9
2006 a 2003 17
Total 246

Fonte:  elaboracdo propria  com dados do sitio da CGU  (Disponivel  em:
http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/acoes-investigativas/operacoes-especiais, acessado em
27/07/2017)

Ademais, a CGU, por intermédio da AGU, tem conseguido junto ao Poder Judiciario a
quebra de sigilo bancéario. Também com a Receita Federal do Brasil - RFB houve o
compartilhamento de informacdes fiscais. Com relacdo a quebra de sigilo telefonico a situacédo
é menos comum, pois depende da disponibilidade da PF para executar a tarefa. Mas existe um
progressivo avanco nas investigac@es procedidas pela CGU com a cooperagdo de outros 6rgéos
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do Estado (PF, AGU e SFB), as quais permitem a obtencdo de provas e uma melhor avaliacdo
da qualidade da informacéo prestada pelas empresas.

Para o entrevistado G, mesmo o modelo de participacdo do MP na leniéncia conduzida
pelo CADE ndo se equivale ao da LAC. Na leniéncia do CADE, o MP s opina, ndo vincula
deciséo, ndo vota nem negocia. N&o seria 0 modelo a ser copiado. Quando se pensou a lei do
CADE estava se focando o mercado, ndo em combate a corrupcao e cartel em licitagdes. O

desenho do CADE também ndo seria o ideal.

Para o entrevistado G se o Ministro da CGU tivesse mandato poderia ser fortalecida a
sua atuacdo, pela impossibilidade de demissdo ad nutum do Ministro em face de discordancia
do Presidente, mas isso ndo influenciaria na falta de competéncia penal do Orgéo. O problema
“de raiz’ seria que a CGU ndo ter a condicdo de fazer uma avaliacdo que s6 o MP pode ter.
Entdo questiona o porqué de se insistir em dar competéncia a um Orgdo que nio tem
competéncia penal. Para o entrevistado ndo seria briga de protagonismo, mas uma questdo
racional, pois cada um tem o seu papel, e o MP seria 0 0rgdo que deveria receber essa
competéncia. A independéncia do dirigente de um 6rgdo que atua no combate a corrupcao é
defendida por Souza (2010).

Com relacdo ao TCU o entrevistado G afirma que o Tribunal disciplinou a sua
competéncia fiscalizatéria sobre a CGU por intermedio da IN TCU n° 74/2015. Mas considera
que a participagcdo do TCU ndo resolve, os problemas continuam os mesmos. Continua
discordando de como esses 6rgaos fardo a adequada avaliacdo da informacdo em acordos de

leniéncia sem terem as condi¢cdes e competéncias de investigacdo na esfera penal.

Com relacédo a reparacdo do dano, o entrevistado G considera que € uma situacdo bem
mais complexa. Uma corrente advoga que a reparacdo deva ser integral do dano, independente
da capacidade de pagamento. Tem empresas que estdo fazendo corrupgéo desde sempre, entdo
se a reparacdo do dano for baseada nessa capacidade de pagamento a empresa sO daria

informacdo acerca do que ela poderia pagar.

De acordo com o entrevistado G para se “abrir mdo” de parte da reparagcdo do dano a
informacao tem que ser muito importante, extremamente valiosa. E essa negociacao, para ter
legitimidade, precisa de um juizo de razoabilidade sobre as informacGes relevantes que foram

disponibilizadas em contrapartida ao que se deixaria de ser cobrado. Para se conseguir isso tem
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que haver uma coordenagdo muito proxima entre o MP e os 6rgdos de controle no sentido de

se definir um marco acerca da estimagdo do dano no acordo.

Para o entrevistado G esta faltando um simposio, um didlogo maior entre os 6rgaos, é
preciso evoluir para se alcancar um marco legal que traga tranquilidade aos 6rgéos, legitime as
negociacles junto a sociedade e fagca com que as empresas que colaboraram ndo fiquem em
situacdo pior do que as que ndo colaboraram, pois essas passardo anos discutindo o dano. Se
ndo for assim o sistema nao vai funcionar, ndo tera logica. Por outro lado, ndo se pode ser pouco
exigente com as empresas. As vezes as empresas ndo tém caixa, mas podem ter ativos, alguns
sacrificios deverdo ser impostos. A venda forgada de ativos seria uma opcao. Forgar a mudanga
de controle acionario seria uma saida, as pessoas que cometeram o ilicito se retirarem do

negaocio.

Segundo o entrevistado G o compliance também ¢é importante, seria um dos pilares da
Lei, ajuda a criar uma cultura. Se for bem feito cria-se um novo padrdo de comportamento,
mostrando para as outras empresas 0s beneficios do programa, sem exemplos efetivos ninguém
vai querer aderir sozinho. A Lei tem que gerar uma sensacdo de que mudou o padrdo de
comportamento, de que o0s riscos de deteccdo e punicdo sdo maiores, o exemplo é fundamental
para que as empresas adotem os mecanismos de compliance. Mas ele segundo o entrevistado
isso pode ser esvaziado se ndo houver uma mudanca geral de funcionamento na relacéo entre

governo, empresas e contratagao.

De acordo com o entrevistado G a metodologia de apuracdo do dano do TCU é
adequada, mas sujeita a constante evolucao e ajustes. Auditoria ndo € uma ciéncia pronta e
acabada, cada vez mais véo se descobrindo metodos de quantificacdo, conforme a capacidade
de trabalho, de coletar informacdes e analisa-las.

Segundo o entrevistado G, o MP, assim como nenhum outro 6rgdo, néo teria vivéncia
de quantificacdo do que seria um valor razoavel, incontroverso, para a empresa devolver dentro
de um acordo desse, ndo tem um trabalho de auditoria pronto e acabado para cada negociagéo,
por isso devolve a titulo de multa. Algo a se evoluir para que essa multa corresponda a uma
antecipacéo de valor de dano. Nesse ponto a coordenacao teria grande importancia segundo o
entrevistado, o6rgdos como a CGU e TCU poderiam dar os insumos necessarios para o0 MP
estimar o valor de ressarcimento no acordo de colaboracdo, de modo que a empresa ja tenha

uma estimativa acerca do valor do dano.
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O entrevista G assevera que para modular o acordo é importante para 0 MP saber o valor
do dano, para sopesar as informacdes prestadas pelo colaborado com esse valor, pois uma parte
da legitimacéo do acordo seria o retorno de algum valor para a sociedade e o outro a informacéo
trazida. Entretanto, o entrevistado G ndo concorda com o argumento de que algum valor efetivo
seja melhor que todo o valor. Acha mais importante condicionar a redugdo do valor do dano a
uma informagé&o valiosa para a sociedade do que ao recebimento efetivo. Considera que, mesmo
0s processos tradicionais de apuracdo do dano sejam lentos, a aplicacdo de valores muito
inferiores ao dano num acordo pode incentivar um comportamento das empresas no sentido de
se colocar nos seus precos, na planilha, um valor estimado a ser oferecido em um eventual

acordo.

Para o entrevistado G, a corrupc¢éo inverte a logica da eficiéncia na economia, afasta
os eficientes. Os menos eficientes ganham os contratos, os eficientes vdo embora do Pais. Um
acordo ndo pode ser sO para “virar a pagina” da empresa, para mudar o evento e salvar empresa.
A informacdo tem que ser valiosa para a sociedade, as vezes pode ser melhor que a empresa
desapareca do mercado como aspecto pedagogico. O exemplo, o ganho futuro para o0 mercado,
pode compensar caso empresas mais eficientes passem a buscar negociagdes com 0 Servigo
publico, oferecendo precos mais baixos. O carater pedagdgico é muito importante, e nao se
deve a todo custo buscar a sobrevivéncia de uma empresa, ser essa uma preocupacao
desmedida. A preocupacdo do entrevistado com uma das consequéncias da corrupcdo, a

ineficiéncia, € descrita por Rose-Ackerman (2002) e Klitgaard (1994).

E entrevistado G ressaltou que algumas empresas como a Siemens ltda. possuem
tecnologia de ponta, por isso ndo se consegue repor imediatamente, mas nao é o caso de uma
empreiteira, a qual pode ser substituida. O mercado ndo precisa de uma empreiteira tdo grande
como a Odebrecht, por exemplo, os empregados migram para outras, para a sucessora do
contrato. Para o entrevistado as empreiteiras sdo grandes exatamente porque dominam 0s

contratos publicos e afastam os concorrentes.

Para clarificar seu argumento, o entrevistado G citou o caso da Odebrecht no programa
brasileiro de desenvolvimento de um submarino nuclear. O entrevistado revelou que nem
tecnologia nuclear a empresa possuia, s6 fazia a obra civil, 0 ancoradouro, nada de tecnologia
que envolvesse a seguranca nacional, pois ndo participava da construcdo do submarino. Em

vista disso, a sua eventual substituicdo ndo causaria grandes impactos ao programa.
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Para o entrevistado G o acordo de leniéncia é um instrumento que d& um incentivo para
uma investigacdo. Segundo ele a empresa trabalha com uma logica econémica: “por que
colaborar para antecipar uma punigdo? . De acordo com o entrevistado, a estratégia antes desse
instituto era negar, retardar, procrastinar ao maximo a punicao. Com o beneficio nos acordos
abre-se uma janela de oportunidade, cria-se um incentivo real da sua exposi¢do antecipada.
Entretanto, o sistema tem que ser bom tanto para a sociedade como para a empresa, pois a
primeira se livra do esquema de corrupgdo antes e se pune muitos outros corruptores enquanto

a segunda recebe beneficios para continuar operando.

Sem mudangas na LAC, o ideal, segundo o entrevistado G, seriaa CGU e TCU atuarem
como fornecedores de insumos na negociacdo do MPF. Para o entrevistado ndo tem faltado
canais de negociacdo com o MPF. Esses 6rgdos avaliando que a negociacdo esta sendo bem

conduzida corroborariam com o acordo celebrado, ndo aplicando a pena de inidoneidade.

Para resolver algumas lacunas na LAC, o entrevistado G propde uma espécie de termo
de colaboracdo entre os 6rgdos, um termo de convénio, para 0s Orgdos atuem de forma
harmdnica. Avaliando se o acordo celebrado foi bom estariam todos corroborando os acordos
que forem celebrados.

Segundo o entrevistado G estamos em pleno aprendizado organizacional, 6rgaos estdo
aprendendo e errando. O MP precisa incorporar mais essa questdo de uma reparacéo do dano
razoavel, e essa razoabilidade passa pelo valor/tamanho do dano e a importancia da informacéo

que a empresa fornece para a investigacéo.

Para o entrevistado G o inicio do periodo de implementacdo da LAC foi um “teste de
fogo” para o instituto da leniéncia, com o impeachment e os desdobramentos da operagéo lava
jato, mas considera que foi até bom porque evidenciou mais rapidamente as limitacfes do
instrumento. Se comecasse com casos mais simples quando se chegasse aos mais complexos se

teriam os mesmos problemas. A questéo, segundo o entrevistado, seria o desenho institucional.

O entrevistado G considera 0 PL n° 3.636/2015 um projeto ruim, pois apenas incluia
uma situacao na qual o acordo de leniéncia celebrado pela CGU teria que ter a concordéncia do
MP. No PLS n° 150 (convertido na Camara em PL n° 3.636/2015) o acordo de leniéncia da
CGU teria que ter anuéncia ou homologacdo pelo MPF. Entretanto, de acordo com o
entrevistado, uma emenda ao PL n°® 3.636/2015 “superempoderou’ o acordo celebrado na CGU,
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inclusive repercutindo no TCU, desvirtuando o projeto. Com a emenda o controle interno
estaria obstaculizando a atuagdo do controle externo, que emana da Constitui¢cdo, ndo pode

funcionar.

Para o entrevistado G um outro projeto (PL n°®5.208/2015) disciplinaria melhor o acordo
de leniéncia. O PL prevé a homologacéo judicial irradiando o acordo para os outros érgaos.
Entretanto, enquanto ndo tem mudanca na LAC, a solucédo, segundo o entrevistado, seria uma

conversa voltada para o interesse publico.

De acordo com o entrevistado G o TCU estaria conversando com o MPF para que leve
em consideracdo o que ha de estimativa sobre o valor do dano, e ainda que os acordos
estabelecam clausulas que permitam a colaboracéo total e plena na esfera do controle externo.
Essa informacdo estad registrada nessa pesquisa, conforme inser¢do da reportagem com o
Ministro do TCU, Bruno Dantas.

Para o entrevistado G atualmente estariamos vivenciando a construcdo da préatica, da
doutrina, e a celebracdo de um termo de convénio entre os 6rgaos ajudaria no funcionamento

do fluxo de informacdes de cada érgdo, na defini¢do dos interlocutores.

O entrevistado G afirma que atualmente, fazendo uma avaliacdo critica, o acordo no
MPF ndo é completo, mas seria o que oferece mais seguranca juridica. Para a sociedade seria 0
qgue tem mais legitimidade e ao mesmo tempo 0 que daria mais seguranca as empresas €
executivos. Entretanto, reconhece que mesmo fazendo no MP o acordo é incompleto porque as

empresas estariam expostas a inidoneidade pelas competéncias da CGU e TCU.

Considera, entretanto, que a medida que os 6rgdos de controle estivessem
acompanhando e verificassem que os acordos estivessem razoavelmente negociados, seria mais
factivel a busca de um consenso, com os 6rgdos corroborando o acordo nas suas respectivas

esferas.

Sobre a celeuma criada acerca da IN TCU n° 74/2015, o entrevistado G informou que
as informagOes prestadas pela CGU ao TCU, relativas a fase I, ndo continham todas os
elementos que permitissem ao Tribunal avaliar em que termos foi iniciado os entendimentos.
Citou como exemplo informagdes que caracterizassem se 0 entendimento teria sido com a

primeira a se manifestar e também sobre quais seriam os critérios que motivaram a abertura do
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acordo. Segundo o entrevistado essa fase também é importante porque a partir dai ela é suspenso
0 processo de apuracdo de responsabilidade e a empresa pode continuar a receber recursos

crediticios, firmar contratos com o governo etc.

O entrevistado G prevé que o primeiro caso ird determinar qual vai ser o aprendizado e

citou algumas situagdes possiveis:

a) se 0 acordo foi muito mal negociado, por falta de pardmetros e informacGes
qualificadas;

b) se a informac&o era muito mais valiosa e compensava a perda na reparacdo do dano,

ou

C) se a reparacdo deveria ser integral.

De acordo com o entrevistado G, até recentemente o foco do MP foi a identificacdo de
pagamento de vantagens indevidas por agentes publicos, mas isso tem uma velocidade de
apuracdo muito mais rapida do que a apuracdo do dano, o tempo de investigacdo “nao casa”
com o do TCU. Entretanto, a medida que se tem uma operacao com um tempo de vida maior,
auditorias mais maduras, vocé tem como incorporar nessas negociagdes, nesses recalls, esses

elementos de conhecimento.

O entrevistado G afirma que atualmente o MP tem um olhar mais aberto para
identificacdo do dano, pois percebe que esse ingrediente é importante para legitimacdo, para
efetividade do acordo. Mesmo que ndo seja integral tem que ser um valor que vocé possa

mostrar as vantagens do acordo.

Acrescentando algumas informacdes a fala do entrevistado G, tem-se que o MP, além
das discussdes acerca de sua participacdo nos acordos de leniéncia previsto na Lei n°
12.846/2013, esta criticando também a Medida Provisoria n® 784/2017, a qual dispde sobre o
processo administrativo sancionador na esfera de atuacdo do Banco Central do Brasil e da
Comissdo de Valores Mobiliarios. Da mesma forma que na LAC, o MP néo se reporta aos
processos administrativos de responsabilizacdo — PAR, mas contesta a sua ndo participagcdo nos
acordos de leniéncia a serem firmados pela Autarquia. (Disponivel em:

http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/07/1899118-pgr-critica-medida-provisoria-que-

amplia-poderes-do-banco-central.shtml. Acessado em 27/07/2017).
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Nem mesmo a Lei n® 12.850/2013, a qual define organizacdo criminosa e dispde sobre
a investigacdo criminal, os meios de obtencdo da prova, infragcbes penais correlatas e o
procedimento criminal, fugiu as criticas do MP. Pelo fato de permitir também ao delegado de
policia, dentro do inquérito policial, celebrar colaboracdo premiada, a PGR entrou com Ac¢éo
Direta de Inconstitucionalidade — ADIN junto ao STF contra essa previsao legal. (Disponivel
em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=315678. Acessado
em: 27/07/2017).

Conforme se verifica nessa acdo, 0 MP esta invocando competéncia exclusiva para
celebrar acordos na administracdo pubica federal, no &mbito do sistema financeiro nacional, e
agora pretende, também, atuar de forma exclusiva nas colaboracdes premiadas, afastando,

inclusive, um 6rgéo (a policia) que, como ele, dispde de diversos instrumentos investigativos.

O entrevistado H retrocede um pouco no tempo para explicar a forma de atuacéo da
CGU. Paraele o modelo adotado para a CGU centralizou o controle interno do Governo Federal
distante da gestdo publica, e isso para o entrevistado seria preocupante. Entretanto, ressalva que
isso foi compensado pela especializacdo e estrutura de controle e correi¢do nas diversas areas

dos ministérios.

Para o entrevistado haveria deficiéncia de integracdo do controle interno com outras
estruturas de controle interno do préprio Executivo. Citou como finalidades do controle interno:
1) entregar resultado; 2) garantir fidedignidade das informacGes contébeis, financeiras e
orcamentarias, e 3) cumprir regra (legalidade). Para ele o controle interno tem que atender as
trés finalidades. N&o poderia ser somente um 6rgao que combata a corrupc¢do, mas teria que ser
também um Orgéo que garanta que as entregas (politicas publicas) a sociedade aconteca, que

tenham resultados.

No tocante a atuagdo da CRG, o entrevistado H descreve a metodologia adotada como
digna de elogios, pois ajuda na formacao de pessoas nos diversos ministérios para fazer com

que os processos de PAD evoluam normalmente e que sigam a contento.

Entrando mais em questdes relacionadas a LAC, o entrevistado pondera que, em relacéo
a responsabilizacdo de empresas, seria importante compreender que no dia a dia da gestao as
empresas sdo responsabilizadas, aplicam-se multas, declaram-se a inidoneidade, isso sempre

foi feito, até antes da LAC, e isso seria uma atribuicdo da administragdo que foi lesada. Segundo


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=315678
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0 entrevistado a aplicagdo de multa e de inidoneidade seria um ato indelegavel da

administragao.

O entrevistado H tem a convicgdo da necessidade de se separar, para efeito de
distribuicdo de competéncias, o ato administrativo do de controle, pois quando se misturam os
efeitos sdo nocivos. Para o entrevistado o administrador é que tem que tomar deciséo, faz parte
de suas atribui¢fes, mas o0 que vemos hoje sao gestores aguardando a decisao a ser tomada pelo
orgdo de controle. Numa situacdo dessas vocé acaba ndo sabendo quem deva ser

responsabilizado. Tem que haver a necesséria segregacdo de fungdes.

Segundo o entrevistado H a LAC deu poderes a administracdo para aplicar novas
penalidades. Colocou competéncia complementar a CGU, quando a administracdo for omissa
e/ou a situacdo for complexa, e exclusiva para fazer acordos de leniéncia. Entretanto, em que
pese as competéncias conferidas, o entrevistado ndo acha que a LAC ainda tenha sido efetiva
no Poder Executivo. Para exemplificar o entrevistado alega que em praticamente todas as
operacOes deflagradas pela PF, a exemplo da “carne fraca” ¢ “zelotes”, ha possibilidade da
CGU abrir processos de responsabilizacdo. Em vista disso, tem divida, e certa preocupacao, se
a CGU vai conseguir “dar vazdo” a todos, se vai ter capacidade operacional para processar

todos 0s casos.

Para o entrevistado H a LAC comecaria com os PAR, mas em virtude da repercussao
da operacdo lava jato esta se dando muita atencdo aos acordos de leniéncia, esquecendo-se da

apuracdo de responsabilidade.

Para melhorar o processo, e buscar mais legitimidade, o entrevistado H defende um novo
arranjo institucional, com base na experiéncia do CADE, com a criacdo de um colegiado,
presidido pelo Ministro da CGU, para afastar insinuac¢Ges de que, como atualmente o titular da
Pasta é demissivel ad nutum, poderia receber pressdes. No entanto, apesar das criticas, discorda
das suspeicOes acerca do modelo atual, pois sabe que o Ministro da CGU tem pouco poder de
intervencdo nas comissdes. Para esse novo arranjo seria fundamental trazer o MP para dentro
dessa estrutura, pois considera importante o MP opinar para se alcangar a seara penal nos

acordos.

O entrevistado H afirma que o MP, numa interpretacdo do que eles chamam de
“microssistema” anticorrupcdo, o qual contém diversas leis (12.846/2013, 12.850/2013,
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8.429/1992 e 7.347/1985), estdo fazendo transacdo com colaboragéo, reduzindo pena, inclusive
para empresa. Mas acha que seria uma disfuncgéo, alega que o MP além de n&o ter competéncia

legal, ndo teria estrutura para assumir essa tarefa.

O entrevistado H afirma que essa competéncia tem que estar na administracdo publica.
No caso do Governo Federal a CGU deveria ser o 6rgdo responsavel. Mas ndo basta trazer a
competéncia, tem que reestruturar o 6rgao, fazendo com que esses processos sejam submetidos

a um colegiado para julgamento.

O entrevistado H considera que a CGU sendo mais seletiva na triagem dos processos a
seu cargo possibilitaria certa margem operativa e a possibilidade de trabalhar de forma mais
qualitativamente os casos complexos, dentro de uma estrutura profissional, num colegiado, e

com a presenca do Ministério Publico, ampliando com isso a governancga e a seguranca.

Entretanto, o entrevistado H considera que falta uma metodologia, uma doutrina para
que os atos administrativos acontecam a contento. Para o entrevistado ndo se pode demorar
tanto na execucdo dos PAD, PAR e acordos de leniéncia. Sem especificar quais, citou que

algumas aplicac@es de inidoneidade pela CGU, por exemplo, geraram até problemas na justica.

Para o entrevistado H todos concordam que alguns processos de leniéncia decorrentes
da operacdo lava jato caracterizariam uma situacao excepcional, e ndo teriam evoluido pela sua
complexidade e, em alguns casos, também porque o MP pediu para “segurar” alguns processos

para ndo atrapalhar os seus acordos.

O entrevistado H lembra que o acordo de leniéncia tem um juizo de conveniéncia da
administracdo. E fato que tem o objetivo de obter provas, mas existe varias outras questdes
envolvidas, e visdes diversas sobre o mesmo assunto, a exemplo da preocupagdo com a

continuidade dos negdcios das empresas investigadas, e por consequéncia dos empregos.

O entrevistado H citou como exemplo dessa multiplicidade de visdes sobre um mesmo
assunto uma decisdo acerca de uma operacdo do BNDES com a empresa JBS, na qual o juiz
responsavel por esse caso negou um pedido de prisdo de um dos socios alegando que essa
medida  poderia  afetar 0S  negdcios da  empresa. (Disponivel  em:
http://epocanegocios.globo.com/Empresa/noticia/2017/05/juiz-negou-pedido-de-prisao-de-
donos-da-jbs.html. Acessado em: 31/07/2017).
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Por outro lado, o entrevistado H pondera que outros ja consideram benéfico o efeito
pedagogico de uma empresa corruptora vir a faléncia, pois se criaria um melhor ambiente de
negocios no Pais. Para o entrevistado esse € s6 mais um exemplo da diversidade de

entendimentos sobre um mesmo tema.

Diante disso, o entrevistado H afirma que falta no Brasil, considerando que se tem um
modelo com varias instancias sancionadoras, uma convergéncia de entendimentos, um
consenso que leve a adogdo de uma metodologia Unica, padronizada, a exemplo do calculo de
dano, em situacOes que a reparagdo integral ira inviabilizar a continuidade das operagdes da

empresa.

Nesse particular, 0s americanos seriam bem mais pragmaticos, segundo o entrevistado
H. Em algumas situagdes a multa é de até 100% do capital, em outros a capacidade de
pagamento é utilizada sem se balizar no dano. Evidentemente que o pardmetro ndo pode ser tao
esdrixulo que possa provocar nas empresas um calculo racional de que vale pena cometer o

ilicito.

O entrevistado H considera que como ainda estamos muito no comec¢o do processo tem
que ter paciéncia, ndo haver atropelos, mas acredita que ainda serd construido um modelo de
consenso. O entrevistado tem conviccdo de que a responsabilizacdo tem que estar na
administracdo do Poder Executivo. Embora o TCU tenha todo poder e dever de monitorar o
processo, como 6rgdo de controle externo, e o MP também, considera que cabe ao 6rgdo de
controle interno realizar o acordo em nome do Poder Executivo. O Ministério Publico poderia
celebrar acordos de leniéncia em situacfes que ocorram atos ilicitos contra o préprio MP, pois

o0 Ministério Publico também contrata e executa atos administrativos.

Apesar de algumas criticas, o entrevistado H considera importante que o TCU monitore
os acordos de leniéncia, desde que o processo flua e ndo se crie retardamentos burocraticos por
ritos impostos. O que ndo concorda, e acha absurdo, € a possibilidade de o Tribunal deliberar
numa fase ainda inicial se aceita ou ndo a tentativa do acordo. Acha, contudo, que a IN TC n°

74/2015 é boa, e até o controle prévio, se ndo causar atrasos, também é aceitavel.

Por outro lado, se for feita uma analise adequada da LAC, verifica-se que, segundo o

entrevistado H, a confusdo que estdo fazendo é sobre a avaliagdo do dano. Dentro do que estd
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estabelecido no Decreto, e nas portarias da CGU, é possivel, e com pouquissima
discricionariedade, aplicar uma multa adequada.

Segundo o entrevistado H a reparacdo do dano, ideia inicial na pessoa do ministro
Benjamin Zymler, deve ser submetida a sua apuracéo a TCE, a qual é o processo mais maduro
para se identificar e calcular dano. Para o entrevistado deveria se seguir com esse processo
paralelamente ao acordo de leniéncia. Quando tramitasse a TCE o valor apurado passaria a ser
obrigacdo no ambito do acordo de leniéncia. Ndo vé problema nisso, mas os prazos da TCE néo

se coadunam para condicionar a celebracao do acordo a reparacao do dano.

Outro ponto levantado pelo entrevistado H, por ndo considerar aceitavel, é o fato de até
a PF estar calculando dano. Segundo o entrevistado a CGU e o TCU tém metodologia para isso.
Citou o caso da aquisicdo pela Petrobras da refinaria de Pasadina nos EUA, revelando que a
avaliacdo do prejuizo na operacdo ndo teve uma diferenca percentual muito grande entre a CGU

e 0 TCU. Os 6rgéos de controle tém uma certa seguranca de fazer.

Repetindo o argumento de que o acordo de leniéncia ndo é feito para reparar o dano, o
entrevistado H lembra que a empresa ja tinha a obrigacdo de buscar a reparacdo do dano,
independentemente de o acordo ser fechado ou ndo. Citou como exemplo o caso das
construtoras Delta e a Gualtama, pois a CGU declarou a inidoneidade, com base na Lei n°
8.666/1993, mas ndo foi calculado o dano. Transcorrido 0 prazo previsto pela punicdo a
empresa poderia retornar automaticamente as atividades, pois ndo havia dano calculado para
ser pago. Para o entrevistado o calculo do prejuizo sempre tem que ser originado e apurado no

orgao que foi lesado, pois é la que estdo todos os elementos necessarios para apurar.

O entrevistado H tem receio de que alguns acordos firmados venham a ser anulados em
face da discordancia entre os 6rgdos acerca do valor a ser ressarcido. Citou como exemplo um
acordo da Odebrecht com o MP, o qual envolveu Brasil, Estados Unidos e Suica e utilizou uma
metodologia dos americanos para apurar o valor do prejuizo, 0 que ndo é consensual entre 0s
orgéos no Brasil. O Governo dos EUA considerou viavel o acordo, levando em consideracédo a
capacidade de pagamento da empresa para fechar o valor estabelecido no acordo. Para o

entrevistado, tem um célculo econémico nesse acordo que tem que ser levado em conta.

Outro receio do entrevistado H seria de que, em razdo dessas disputas institucionais, a
Administracdo acabe sendo “engolida” pelos 6rgdos de controle e perca a capacidade de dar
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resposta as demandas da sociedade e fazer os processos de responsabilizacdo e apuracdo do

prejuizo com uma metodologia que venha a ser aceita consensualmente.

O entrevistado H relata que participou de um debate do Ibrademp (Instituto que sugeriu
a incluséo da leniéncia na LAC). Nesse encontro, segundo o entrevistado, foi posto que o0 MP
devesse ter competéncia ampla na leniéncia. O entrevistado discorda, e pondera que, invertendo
a situacdo, ou seja, se a empresa nao for fazer acordo de leniéncia, e como 0 MP néo é 6rgédo
sancionador, este 0rgao vai ter que entrar com um processo de inidoneidade contra a empresa,

0 que pode levar 15 a 20 anos.

De modo diverso, o entrevistado H lembra que a CGU, ou o 6rgdo da administracéo
lesado, pode aplicar uma penalidade gravissima, como a inidoneidade para quem depende de
contrato publico, em cerca de seis meses. Diante desses argumentos, questiona o porqué da
CGU néo poder celebrar o acordo se pode aplicar penalidades. Para o entrevistado ndo faria o
menor sentido. Considera que competéncia ampla para fazer os acordos teria a Administracao

e ndo o MP.

Entretanto, por conta da esfera penal, o entrevistado H aponta que a solugédo para o
impasse institucional seria trazer o MP para uma estrutura colegiada, reforcando o papel da

CGU. Segundo o entrevistado talvez fosse o desenho institucional mais adequado.

O entrevistado H considera fundamental defender a competéncia institucional, a
independéncia técnica da CGU, a competéncia técnica dos servidores e a capacidade do sistema
de controle interno de coordenar, no ambito de toda a Administracdo Publica Federal, todos 0s
processos de responsabilizacdo, formando pessoas, monitorando a qualidade dos resultados,

gerenciando prazos e o que for mais importante.

Aproveitando o momento atual de discuss@es institucionais, o entrevistado H considera
que a CGU precisa de fato de uma reorganizacdo, ndo propriamente relacionada a cargos e
servidores, mas de uma estrutura organizacional que traga esse colegiado, e que dé mais

seguranga a todo esse processo, principalmente para os demais 6rgaos, servidores e empresas.

Quanto a alegacgéo de que o modelo no plano federal, com um 6rgdo do Governo sendo

o responsavel pela leniéncia, ndo poderia ser replicado nos demais entes, o entrevistado H ndo
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concorda com esse pensamento. Para ele nada impede que se criem estruturas nos entes, acha

que seria possivel sim organizar estruturas nos estados, nas controladorias.

O entrevistado H considera que um dos problemas de concentrar tudo no MP € que cada
promotor “é uma cabe¢a” e ndo ha governanca. Nao se pode ter um processo ou decisdo
administrativa centrada em uma Unica pessoa que se “fala ndo” ndo se pode reformar a decis&o.
Do ponto de vista do equilibrio do processo decisorio isso € um desastre, um risco enorme.
Além disso, existe a possibilidade de o promotor ser omisso. O entrevistado questiona quem
fiscalizaria esse promotor e quem revisaria 0S processos para saber o porqué de alguns nédo

terem avangado

O entrevistado H reconhece, entretanto, alguns problemas no ambito municipal. Talvez
a implementacdo da LAC nesses entes seja mais complicada pela falta de estrutura. Mas o MP
sempre vai poder acompanhar, pois é 6rgado de controle da legalidade, pode atuar quando souber

da existéncia dos acordos.

Para o entrevistado H uma solugdo para o caso seria uma medida legislativa. O texto
aprovado no PL 150/2016, convertido em PL 3.636/2015 na Camara, foi discutida com a CGU
e MP 52 Camara. Entretanto, houve a inclusdo, sem a concordancia de ambos, de um item que
interrompe o processo de responsabilizacdo no TCU, na opinido do entrevistado isso esta
errado, mas todo o resto do projeto de lei seria bom, pois possibilita negociar o acordo de
leniéncia no ambito da improbidade e traz 0 MP para o processo. Caso fosse aprovado ele

melhoraria o processo, mas ndo resolve tudo.

Segundo o entrevistado H o MP néo teria qualquer tipo de questionamento com relagao
a competéncia da CGU. No limite, até para ter mais legitimidade, poderia se submeter o acordo
a homologacdo judicial. Na impossibilidade legal de um trabalho integrado com o MP o
entrevistado sugere que seja pelo menos coordenado, com avisos dos trabalhos em andamento

por ambas as partes.

O entrevistado H exemplificou a operagéo carne fraca da Policia Federal para discorrer
acerca do amadurecimento do processo. Ressaltou que nesse caso talvez ndo tenha havido dano
a administracao, mas, pelo ato de corrupcao envolvido, o Ministério da Agricultura pode aplicar
a penalidades. Num caso assim, sem a complexidade e os desdobramentos dos casos da lava
jato, se comecaria efetivamente a se consolidar a LAC.
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Para o entrevistado H a Lei precisava ter ampliado os efeitos do acordo. A leniéncia
plus, utilizada no CADE, por exemplo, pode incentivar os acordos. Tem que se buscar a
obtencdo de informagbes em outros casos, além do investigado, com mais pragmatismo,
visando a descoberta de mais atos ilicitos, mais servidores e empresas punidas e mais recursos

recuperados.

O entrevistado H citou o caso da operacdo zelotes, uma outra operacdo da Policia
Federal, e que envolve até bancos, ressaltando que a multa decorrente seria “astronémica”. De
acordo com o entrevistado, como tem esse impacto financeiro “gigantesco”, 0S bancos poderéo
tentar um acordo. Caso a negociacao seja dura, e a administracdo se recusar a fazer o acordo,
questiona que tipo de informacao os bancos poderiam oferecer ao Estado em outros casos ndo

relacionados.

O entrevistado H acredita que a solucdo para 0s tensionamentos institucionais e
aperfeicoamentos do instituto passaria pelo legislativo, mas nada substituiria, como no

momento que estamos vivenciando, a confianca mdtua entre os 6rgaos.

O entrevistado H descreve a existéncia de trés agentes no ciclo da politica: o formulador
(politico), o executor (burocrata) e o controller (auditor). A questdo que se imp&e é que, hum
ambiente politico/institucional deteriorado, o formulador quer opinar na execucao e as vezes
indicar o executor, este quer participar e interferir na formulacao e o auditor esta cada vez mais
se antecipando ao ato da decisdo. A situacdo apontada pelo entrevistado € uma das
consequéncias da corrupc¢do e é descrita por Filgueiras (2009), Nogueira (2009) e Abranches
(2005).

Segundo o entrevistado H o TCU ja exerce, por exemplo, o controle prévio no processo
de desestatizacdo, nas concessdes e agora nos acordos de leniéncia, eles estdo se antecipando.
Em que pese ter uma nova doutrina, a qual o Ministro Augusto Nardes do TCU chama de

governanca publica, o Tribunal cada vez mais avanca sobre as prerrogativas da administracéo.

Sobre esse assunto levantado pelo entrevistado, € importante trazer a colacéo a Lei n°
13.303/2016, denominada de “lei das estatais”, a qual demonstra a preocupacdo do legislador
em preservar a independéncia do gestor na consecucao de suas competéncias. A Lei traz dois
artigos especificos que buscam resguardar as entidades de eventuais ingeréncias tanto de 6rgaos

supervisores como de 6rgaos de controle.
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Art. 89. O exercicio da supervisao por vinculacdo da empresa publica ou da sociedade
de economia mista, pelo érgdo a que se vincula, ndo pode ensejar a redugdo ou a
supressao da autonomia conferida pela lei especifica que autorizou a criagdo da
entidade supervisionada ou da autonomia inerente a sua natureza, nem autoriza a
ingeréncia do supervisor em sua administragdo e funcionamento, devendo a
supervisdo ser exercida nos limites da legislacdo aplicavel.

Art. 90. As agdes e deliberages do 6rgdo ou ente de controle ndo podem implicar
interferéncia na gestdo das empresas publicas e das sociedades de economia mista a
ele submetidas nem ingeréncia no exercicio de suas competéncias ou na definicao de
politicas pablicas.

Para o entrevistado H vivemos num ambiente em que os trés agentes ndo confiam um
no outro, a sociedade, que faz o controle social, também n&o confia em nenhum dos trés, pois
tem politico preso, burocrata preso e até controller preso (caso da prisdo de cinco Conselheiros
do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro — TCE/RJ). O ambiente de desagregacao descrito pelo

entrevistado € uma das consequéncias da corrupcao sistémica preconizada por Klitgaard (1994).

Para o entrevistado H uma possivel heranca negativa desse processo de suspeicao é a
paralisacdo da administracdo. O bom administrador ndo quer mais ouvir ninguém, nao recebe
mais ninguém, e até ndo decide mais, esperando o controller. Nessa situacdo, a decisao acaba
ndo sendo a mais adequada, porque o gestor, coagido em seu gabinete, e sem ouvir ninguém,
acaba nao formulando a melhor decisdo. Essa situacdo de ineficiéncia é descrita por Rose-
Ackerman (2002).

Corroborando com a afirmagdo do entrevistado, trazemos a informagdo contida numa
reportagem com uma entrevista com o Presidente da Petrobras S/A, Pedro Parente, o qual
afirma, em sintese, que os funcionarios, ap6s os desdobramentos da operac¢éo lava jato, estariam
com medo de tomar decisdes. Segundo ele “a média geréncia esta amedrontada, paralisada”, 0s
desdobramentos das investigacOes da lava jato criaram essa inseguranga e ninguém mais quer

se comprometer com 0 menor risco nas operagdes da estatal, 0 processo decisorio “travou”.

O Presidente da Estatal na reportagem declarou que essa inseguranca fica evidente na
elaboragéo de pareceres dos funcionarios. Segundo ele os funcionarios listam uma série de
riscos, mas nao apontam as medidas mitigatdrias que poderdo, apesar dos riscos, permitir ou
ndo o prosseguimento da decisdo. Para o Presidente o objetivo de uma empresa como a
Petrobras é operar, gerar resultados, mas essa inseguranca prejudica o atingimento de suas

finalidades. (Disponivel em: http://www.valor.com.br/brasil/5047722/”traumas-gque-marcam-
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petrobras?origem=G1&utm source=gl.globo.com&utm medium=referral&utm campaign=
materia. Acessado em: 27/07/2017).

O entrevistado H pondera que se ndo se restaurar a confianga mdtua, e reforcar os
controles, os problemas se repetirdo. Na visdo do entrevistado todos os 6rgaos (CGU, TCU,
Receita etc.) falharam no caso da Petrobras. Faltou expertise para olhar a empresa (Petrobréas)

como um todo, conseguir enxergar antecipadamente o problema, os riscos.

Como ponto positivo para essa situagdao, o entrevistado H considera que os 6érgdos
acabardo tentando construir uma nova doutrina para emergir desse ambiente com um novo
controle. Ver menos processos e mais ambiente de negdcios, gestdo de risco, atividades de

mitigacdo do controle, governanca etc.

Um dos problemas dos acordos, na opinido do entrevistado H uma questao grave, um
equivoco, foi uma tentativa da CGU em “judicializar” o relacionamento com o TCU (caso do
pedido de liminar, em mandado de seguranca, ao STF contra a IN n°® 74/2015 do TCU). Isso
teria estressado a relacdo, pois antes disso ja havia monitoramento do Tribunal e reunides

periddicas produtivas.

Em que pese defender que o Ministro da CGU tenha mandato, o entrevistado H néo
acredita que a mudanca de ministros na Pasta impactou significativamente no processo, até
porque acredita na forca, capacidade e competéncia da burocracia, e de processos decisorios da

administracdo publica bem estruturados, como sdo na CGU.

Para o entrevistado H 0s processos atinentes a leniéncia estdo muito bem estruturados.
Houve uma mudanca no processo com a introducdo da AGU, mas vé com certa preocupacdo
essa mudanca, ndo sabe qual seria o objetivo, para ele ndo ficou claro. Em que pese a
participacdo de advogados na comissdo, o fluxo decisério se mantém o mesmo. Acha que ao

invés de melhorar vai atrasar o processo.

Para complementar as informacdes trazidas pelos entrevistados é importante trazer a
colacdo a informacdo do ex-Ministro Jorge Hage Sobrinho, Secretario executivo da CGU, no
periodo de 2002 a 2006, e Ministro no periodo de 2006 a 2014. Para ele os problemas

decorrentes da implementacdo da LAC deveram-se aos seguintes fatores:
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1) uma falha da lei que n&o previu mecanismos de coordenacgéo entre as instituicdes que

tém poder de punir;

2) a disputa por protagonismo, ou seja, o poder de atracdo dos holofotes, e

3) o clima de suspeicdo e desconfianca reciproca e generalizada que decorre do

momento politico excepcional que o Pais vive.

Para o ex-Ministro é urgente uma providéncia legislativa, aprimorando a lei
anticorrupcao nesse ponto (acordos de leniéncia), o qual foi introduzido no Congresso dessa
forma incompleta, sem prever a articulacdo entre CGU, AGU e MPF, o0 que deixa as empresas
numa situacdo de total inseguranca juridica. (Disponivel em: http://www.dw.com/pt-
br/governo-n%C3%A30-tem-condi%C3%A7%C3%A30-moral-de-combater-
corrup%C3%A7%C3%A30/a-39458395. Acessado em: 27/07/2017).

Os entrevistados descreveram as principais dificuldades na implementacéo da LAC, 0s
acontecimentos do periodo e o ambiente institucional. Dentro desse cendrio descrito pelos
entrevistados, registra-se a seguir os resultados alcancados pela CGU em funcdo das
competéncias conferidas ao Orgdo pela Lei n° 12.846/2013. O quadro a seguir apresenta 0s

processos de responsabilizacdo realizados pela CGU.

Tabela 4: Processos de responsabilizacdo na CGU

Ano Quantidade de Processos Quantidade de Processos Quantidade de Processos
Julgados pendentes de julgamento em andamento

2007 7 - -

2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
Total

N[ N N N 0o 6 N| | N N
1
1

N N o1 -

a1
[y
[EEN
o
[EEN
w
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Fonte: COREP/CRG/CGU, data da informacédo: 14/06/2017.

O quadro apresenta as responsabilizacfes realizadas desde o inicio do processo na CGU,
em 2007. De acordo com a COREP, a partir de 2014, data da entrada em vigéncia da Lei n°
12.846/2013, foi aberto apenas um processo com base nesta Lei, enquanto 0s demais tiveram
como fundamentacdo a Lei n° 8.666/2013 (licitagOes e contratos). Essa situacdo decorre do fato
de que os atos ilicitos que ocasionaram a abertura de processos de apuracdo de responsabilidade
—PAR de empresas envolvidas na operacéo lava jato possuirem fato gerador anterior a vigéncia
da Lei.

A COREP informou, ainda, da existéncia de onze processos suspensos em face do inicio
de entendimentos atinentes a acordos de leniéncia. Acrescentou que um PAR foi reaberto em

face do acordo de leniéncia que o suspendeu ter sido resilido.

Em relacdo aos acordos de leniéncia as informacdes foram obtidas por intermédio de
solicitacdo a CGU com base na Lei n® 11.527/2011 (lei de acesso a informacdo). A informacéo
prestada pela CGU refere-se & situacdo até a data de 19 de julho de 2017. O Orgdo revela que
atualmente existem 24 empresas que manifestaram interesse em iniciar negociacao para realizar
acordo com a CGU. Deste total, foram firmados 20 memorandos de entendimento, em relagéo
aos quais 4 foram resilidos e ha 16 negociacdes em andamento. Outras quatro empresas

estariam negociando a assinatura de memorandos de entendimento.

Releva mencionar o acordo de leniéncia celebrado pela CGU com a empresa holandesa
SBM Offshore, o qual contou com a participacdo do MPF, ndo foi homologado pela 5* CCR da
PGR, motivo pelo qual o processo voltou a constar como em andamento. O outro acordo de
leniéncia, celebrado com a UTC Engenharia S/A, foi homologado pela CGU em 10 de julho de
2017. (Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/07/cqu-e-agu-assinam-acordo-de-

leniencia-com-o-utc-engenharia. Acessado em: 31/07/2017).

Noticias veiculadas na imprensa ddo conta de uma articulacdo para a criacdo de um
“balcao tinico para negociagdo de acordos de leniéncia” para por fim a conflitos de competéncia
que desestimulam as empresas a colaborar com investigacoes. Ja participariam desse “balcdo”
a CGU, AGU e o TCU. Em agosto entrariam o0 CADE (Conselho Administrativo de Defesa

Econdmica), o Banco Central do Brasil e a CVM (Comisséo de Valores Mobiliarios), apos o
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Congresso confirmar a Medida Provisoria n°® 784/2017 que dispGe sobre 0 processo
administrativo sancionador na esfera de atuagcdo do Banco Central e da CVM.

Na reportagem o Ministro do TCU, Augusto Nardes, alega que a crise econémica
reforca a necessidade da cooperagdo, “com o desemprego, precisamos garantir que essas
empresas sobrevivam”. A Ministra da AGU, Grace Mendonca, considera a leniéncia uma
politica de Estado e, por isso, “ndo deve valer a premissa da desconfianga”. Para 0 presidente
do CADE, Alexandre Barreto, “a atuag¢dao coordenada das diferentes instituigdes trard maior
juridica acordos  de  leniéncia”.  (Disponivel  em:

seguranca para 0S

http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/07/1905533-governo-busca-balcao-unico-para-

negociar-com-empresas-sob-suspeita.shtml. Acessado em: 31/07/2017).

Em que pese ndo haver uma confirmacéo formal das afirmacgdes desses 6rgdos contida
nessa reportagem, conforme consulta aos sitios dos 6rgaos citados, realizada em 31 de julho de
2017, o caminho para a efetividade do instituto da leniéncia passa necessariamente pela
coordenacdo entre os Orgdos e mudancas legislativas que promovam mais seguranca ao
processo. O quadro a seguir demonstra algumas situacdes que envolvem o instituto da

leniéncia/colaboracdo premiada e os diversos atores responsaveis.

Quadro 9: Competéncias para celebracéo de acordos

Tipo de ilicito Tipo de Acordo Base Legal Quem tem competéncia | Beneficiario
Ato de corrupgéo Leniéncia 12.846/2013 CGU (no Poder Executivo | Pessoa
Federal e praticadas por | juridica
empresas  estrangeiras),
autoridade méaxima nos
demais casos.
Cartel/Crime contra | Leniéncia 12.529/2011 CADE Pessoas
a ordem tributéria fisicas e
juridicas
Crimes contra o | Leniéncia MPV BACEN ou CVM, | Pessoas
sistema financeiro 784/2017 conforme o caso fisicas e
juridicas
Crimes de | Colaboracédo 12.850/2013 MP e policia Pessoas
Organizacao premiada fisicas.
Criminosa

Fonte: elaborag&o propria.
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Para exemplificar essa multiplicidade de competéncias e normas existentes, constantes
no quadro anterior, verifica-se que alguns casos da operacdo lava jato representariam uma
situacdo de formacdo de cartel entre empreiteiras e simultaneamente a pratica de atos de

corrupcdo, gerando efeitos tanto com base na Lei n® 12.529/2011 como na Lei n°® 12.846/2013.

Em outra situacdo, alguns atos cometidos por instituicdes financeiras podem
corresponder tanto a crimes contra o sistema financeiro com caracterizar atos de corrupgéo,

envolvendo com isso a competéncia do BACEN e da CGU.

Importante lembrar, ainda, conforme ja comentado nessa pesquisa, que a pratica de atos
de corrupcao tipificados na LAC também geram efeitos em legislacdes especificas, a exemplo
da Lei n° 8.666/1993 (licitacbes e contratos) e Lei n° 8.429/1992 (lei de improbidade

administrativa), para as quais outros 6rgdos possuem competéncia para sancionar.

Portanto, temos uma situacdo complexa, com competéncias distribuidas entre varios
6rgdos do Estado e diversas legislacdes, o que demonstra a necessidade premente de uma
coordenacao efetiva, bem como aprimoramentos legais para minimizar conflitos institucionais
e resolver as lacunas legais, possibilitando a reducédo da inseguranca juridica para 0s agentes e

beneficiarios.

As entrevistas revelaram as dificuldades enfrentadas por conta dos desdobramentos da
operacdo lava jato, o impeachment da Presidente da RepuUblica, a falta de previsdo acerca da
coordenacao entre os 0rgaos na leniéncia, as sucessivas trocas de ministros na CGU, a vigéncia
da MPV n° 703/2015, o numero reduzido de servidores para o desempenho das competéncias
previstas na Lei n°® 12.846/2013 e uma “disputa velada” entre os Orgdos. Para a maioria dos
entrevistados essa “briga por protagonismo” entre os o6rgdos foi 0 fator preponderante para as

dificuldades encontradas.

Deve-se ressaltar que, embora os desdobramentos da operacdo lava jato tenham trazido
dificuldades aos 6rgdos que atuam no combate a corrupcdo, notadamente & CGU, em face de
sua complexidade e materialidade, houve uma legitimacgdo do trabalho dos 6rgéos do Estado
nos casos dessa operacdo, o qual gerou um aumento da indignacdo da sociedade com a

corrupcéo revelada pela operacao.
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Se por um lado esse evento provocou tensionamentos entre os 6rgédos, de outro gerou a
necessidade dos 6rgdos em dar mais prioridade as atividades relacionadas ao combate a
corrupgdo, 0 que promoveu avancgos. Disputas institucionais entre 6rgdos sempre existiram e
sdo comuns, mas os desafios no combate a corrupcao ensejam a unido de esforcos de todos,
6rgdos do Estado e sociedade. Essa crescente conscientizacdo e engajamento no combate a
corrupcdo alavancada pela operagdo podera fazer com que os 6rgdos de Estado, até
compulsoriamente, e enquanto nao ocorra alguma mudanca legislativa nesse sentido, passem a
trabalhar em coordenacdo, buscando um objetivo comum a todos: aprimorar 0 combate a

corrupgao.

4.2.3 Descricdo das mudancas no ambito das empresas privadas apés a Lei n® 12.846/2013

Para incentivar a adocdo voluntaria por parte do setor empresarial de medidas de
integridade e de prevencdo da corrupc¢do, fomentando a criacdo de um ambiente corporativo
mais integro, ético e transparente, a CGU e o Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade
Social, durante as comemoragdes do Dia Internacional de Combate a Corrupcéo, realizado em
9 de dezembro de 2010, instituiram o cadastro empresa pro-ética.

Ao longo dos anos a parceria entre a CGU e o Instituto Ethos foi fortalecida com a
formacdo de um Comité Gestor composto por entidades dos setores publico e privado,
notadamente reconhecidas no meio empresarial. Sdo elas: Confederacdo Nacional de IndUstrias
(CNI), Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban), BM&F Bovespa, Ministério de
Desenvolvimento Industria e Comércio (MDIC), Agéncia Brasileira de Promocdo de
Exportacdes e Investimentos (Apex), Instituto de Auditores Independentes do Brasil (Ibracon),
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) e, recentemente, Instituto

Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO).

Em 2014 iniciou-se um processo de reestruturacdo do Pro-Etica com objetivo de
adequa-lo as mudangas trazidas pela Lei n® 12.846/2013, ampliar o nimero de participantes e
aumentar a divulgacdo em torno das empresas positivamente avaliadas e que buscam construir
e participar de uma sociedade cujas relagdes negociais, sobretudo as com o setor publico,
tenham por fundamento a integridade, a ética, a competéncia e o respeito a livre concorréncia.
(Disponivel em: http://www.cgqu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-
etica/historico, acessado em 05/06/2016).



http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica/historico
http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica/historico
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O quadro a seguir, demonstra 0 aumento no interesse das empresas na participagdo no

programa pro-ética.

Tabela 5: Evolucédo da adesdo das empresas ao programa pré-ética

Descricdo 2015 2016 2017
Empresas que solicitaram acesso 97 195 375
Empresas que enviaram o questionario no prazo 56 91 198
Empresas avaliadas 33 74 175
Empresas Aprovadas 19 25 *

Fonte: CGI/STPC/CGU. (*) ainda néo foram finalizadas as analises (base: julho/2017).

Conforme se verifica no quadro precedente, a CGU recebeu 375 solicitacbes de
empresas, de diversos portes e ramos de atuacgdo, interessadas no selo de integridade pré-ética
2017. Esse numero de solicitaces de inscricdo representa um aumento da ordem de 92% em
relacdo a edicdo anterior. Destas inscrices 198 enviaram o questionario devidamente
preenchido, das quais 175 cumpriram os requisitos de admissibilidade e terdo os respectivos

programas de compliance avaliados, o que representa um aumento de 131% em relacédo a 2016.

Reportagem do Jornal Valor Econdmico (Disponivel em:

http://www.valor.com.br/carreira/4361092/empresas-reforcam-areas-de-compliance#,

acessado em 07/06/2016) apontou para 0 aumento no interesse das empresas em implantar
programas de compliance: “com a multiplica¢do dos escandalos de corrupg¢do envolvendo
empresas privadas e o poder publico nos Gltimos anos, muitas companhias estdo direcionando
esforcos e recursos para criar, reforcar ou reestruturar seus departamentos de compliance. Como
resultado, consultorias de recrutamento ja registraram aumento na procura por esses executivos,

ainda raros no Brasil”.

Especialistas consultados na reportagem informaram que as empresas multinacionais
estrangeiras ja possuiam programas de complicance por exigéncia da legislacdo dos paises de
origem, principalmente americanas. Hoje, com algumas empresas brasileiras atuando
globalmente, elas fazem o caminho inverso, ou seja, implantam programas para atendimento as
exigéncias dos paises com os quais mantém relacfes comerciais com empresas e poder publico,
0 que acaba facilitando a adaptacdo a legislacdo nacional. Segundo esses especialistas tem

aumentado o interesse por esses programas até mesmo pelas médias empresas.


http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica
http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica
http://www.valor.com.br/carreira/4361092/empresas-reforcam-areas-de-compliance
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Os especialistas ressalvaram que ndo basta criar um programa de compliance, isso ndo
é garantia para alcangar os resultados esperados se for apenas baseado na elaborag¢do de normas
internas, sem aplicacdo pratica ou o cumprimento das normas de forma efetiva e concreta.
Segundo um dos especialistas consultado “Compliance é cultura. Esse cuidado tem que partir

da alta dire¢@o e permear toda a estrutura organizacional”.

Foi ressaltado pelos especialistas na reportagem que “as companhias brasileiras ainda
estdo dando os primeiros passos nesse sentido. Aquelas que tomarem a dianteira e lidarem

seriamente com o tema ficardo em evidéncia”.

A empresa Delloite divulgou, no final de 2014, os resultados completos do estudo “Lei
Anticorrupcdo — Um Retrato das Praticas de Compliance na Era da Empresa Limpa”

(Disponivel em: http://www?2.deloitte.com/br/pt/pages/governance-risk-and-

compliance/articles/artigos-deloitte-estadao.html. Acessado em: 06/06/2016), que contou com

a participacao de mais de 120 corporacGes, com faixas de faturamento de R$ 50 milhdes a R$

2,5 bilhdes ao ano.

A reportagem destacou que a Lei n° 12.846/2013, conhecida como “lei anticorrupg¢ao”
ou também “lei da empresa limpa” ¢ um importante instrumento para reforcar a ética nos
negdcios, principalmente por favorecer a investigacdo e a puni¢do dos envolvidos em praticas
que envolvam corrupcdo. O tema exige atencdo por parte das empresas para garantir um

relacionamento adequado com as instancias governamentais.

Na reportagem o lider da area de Consultoria em Gestdo de Riscos Empresariais da
Deloitte destacou que “Entender como o0s processos de compliance podem dar maior seguranca
as organizacdes e ao cumprimento dos seus proprios valores éticos é essencial neste novo
cenario”. Explicou que as empresas precisam adotar uma série de medidas que inibam atos de
corrupgédo por parte de seus executivos, funcionarios, fornecedores e parceiros de negocios,
trazendo a tona a importancia das a¢des de compliance. Estas ttm como proporcionar seguranca
para empresas quanto & aderéncia as regulamentacdes do mercado, as legislacGes especificas
do seu setor e, agora também, as regras aplicaveis ao relacionamento entre iniciativa privada e
setor publico. “As praticas de compliance devem envolver a adoc¢do de codigos de conduta,
treinamentos e aplicacdo de programas que combatam a corrup¢do dentro das empresas”,

destacou o especialista.


http://www2.deloitte.com/br/pt/pages/governance-risk-and-compliance/articles/artigos-deloitte-estadao.html
http://www2.deloitte.com/br/pt/pages/governance-risk-and-compliance/articles/artigos-deloitte-estadao.html
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Outro profissional da Delloite, lider da pratica forense da Deloitte, destacou a
importancia de conhecer as exigéncias da nova lei e saber lidar com os grandes desafios que ela
impoe. “Estar preparado para conduzir investigacdes internas de transacdes suspeitas, e saber
lidar com o6rgaos reguladores e autoridades legais é fundamental para controlar o processo e

mitigar as consequéncias financeiras ¢ de reputa¢ao da empresa.”.

As conclusbes do estudo apontaram 0s principais meios para reduzir o risco de

corrupcao:

Investimento em compliance

As empresas informaram as faixas de investimento dedicado a manutencdo de uma

estrutura de conformidade com préticas de treinamento, tecnologia e canais de dendncia.
* 76% das empresas investem até R$ 1 milhdo por ano
* 18% investem de R$ 1 milhdo a R$ 5 milhdes
* 6% investem mais de R$ 5 milhdes

Politica anticorrupcéo

Apesar de contar com politicas, a ocorréncia de suspeitas de corrup¢do no ambiente

interno ainda é muito grande.
* 66% das empresas participantes disseram ter politica anticorrupcao
* 55% responderam que a empresa teve casos suspeitos de corrupgéo

Questdes criticas relacionadas a corrupcdo na visdo das empresas

Areas mais expostas ao risco de corrupgio:
— suprimentos (compras);
— comercial (vendas);

— relacionamento com o setor publico;
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— gestdo de obras, e
— licencas e protocolos.

Principais meios apontados para reduzir o risco de corrupcao

— compromisso da alta administracéo;
— treinamento adequado e amplo, e
— clara comunicagdo das politicas.

Complementando a informacdo acerca do interesse das empresas na adocdo de
programas de compliance, pesquisa da Camara Americana de Comércio/ AMCHAM, realizada
em 27 de julho de 2016, apontou que a operacao lava jato e a Lei n® 12.846/2013 aceleraram a
implementacdo de programas de compliance e gestio de risco nas empresas brasileiras. Para
60% dos empresarios, as agdes anticorrupcdo em curso no Pais trouxeram impacto direto no
investimento em programas integridade da organizacdo. A mesma porcentagem de empresarios
(61%) avaliou que a entrada em vigor da Lei mudou a conscientizagcdo sobre as questdes

referentes ao tema. (Disponivel em: http://www.amcham.com.br/competitividade-

brasil/noticias/lava-jato-e-lei-anticorrupcao-acelerou-compliance-em-60-das-empresas-

aponta-pesquisa-amcham-3525.html, acessado em 27/07/2017)

S&o pequenas indicagdes, mas seja de qual for a fonte de informacéo verifica-se um
aumento no numero de empresas que passaram a adotar o compliance. Em que pese nao haver
garantias de que esse movimento “veio para ficar”, revela que o empresariado brasileiro ndo

esta passivo no tocante ao assunto, se antecipando aos acontecimentos.

Como exemplo do desenvolvimento no meio empresarial da preocupacéo e interesse por
programas de integridade, foi a publicacdo, em 8 de marco de 2017, pela Associagao Brasileira
de Normas Tecnicas, da norma ABNT NBR I1SO 37001, a qual “especifica requisitos e fornece

orientagdes para o estabelecimento, implementacdo, manutencéo, analise critica e melhoria de

um sistema antissuborno”. (Disponivel em: http://www.abnt.org.br/noticias/5190-publicada-

norma-antissuborno-abnt-nbr-iso-37001. Acessado em: 1° de agosto de 2017)



http://www.amcham.com.br/competitividade-brasil/noticias/lava-jato-e-lei-anticorrupcao-acelerou-compliance-em-60-das-empresas-aponta-pesquisa-amcham-3525.html
http://www.amcham.com.br/competitividade-brasil/noticias/lava-jato-e-lei-anticorrupcao-acelerou-compliance-em-60-das-empresas-aponta-pesquisa-amcham-3525.html
http://www.amcham.com.br/competitividade-brasil/noticias/lava-jato-e-lei-anticorrupcao-acelerou-compliance-em-60-das-empresas-aponta-pesquisa-amcham-3525.html
http://www.abnt.org.br/noticias/5190-publicada-norma-antissuborno-abnt-nbr-iso-37001
http://www.abnt.org.br/noticias/5190-publicada-norma-antissuborno-abnt-nbr-iso-37001
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A corrupc¢do € um fenbmeno que remonta a antiguidade. A sua compreensdo, o estudo
de suas causas, consequéncias e 0s instrumentos para 0 seu combate passaram por profundas
mudangas ao longo do tempo, tendo sido objeto de sucessivas teorias que a definem. Decorridos
extensos debates e discussdes acerca do tema, alguns parametros foram se consolidando com o

tempo e sendo aceitos de forma mais consensual.

O combate a corrupgdo, portanto, pressupde algumas condi¢Ges que podem variar de
pais para pais, dependendo do grau de desenvolvimento econdmico e a maturidade e
independéncia das instituicdes, o grau de democracia etc. Para se combater a corrupgéo deve-
se reduzir/minimizar situacdes que criem incentivos para a pratica ilicita. Dentre as medidas a
serem adotadas estdo aquelas que aumentem a possibilidade de deteccdo e puni¢do e a0 mesmo
tempo reduzem a impunidade, conforme defendido por Rose-Ackerman (2002) e Klitgaard
(1994).

O objeto de estudo dessa pesquisa foi descrever os impactos da Lei n® 12.846/2013 no
ambito da CGU e suas reverberacGes em organizacdes privadas. Dentro desse escopo, verificou-
se, por intermédio de analise documental e entrevistas, como se deu a participacdo da CGU na
elaboracdo e discussdo do projeto de lei que deu origem a LAC, as mudancgas ocorridas em sua
estrutura e nas atividades desempenhadas em funcgédo da Lei, as dificuldades vivenciadas pelo
Orgéo no desempenho de suas competéncias conferidas pela Lei, e buscou-se, principalmente

junto aos entrevistados, proposicdes para o aperfeicoamento do processo.

Com relacdo aos impactos da Lei em organizagdes privadas, e levando-se em conta que
a Lei n°® 12.846/2013 concede reducdes nas sangdes em razdo da adocdo de programas de
integridade por parte das empresas, utilizou-se de um programa denominado pro-ética, no qual
a CGU avalia os programas de integridade adotados e concede um selo de exceléncia, para se

verificar o grau de adesdo das empresas a essas boas praticas empresariais.

Conforme verificado nessa pesquisa, a Lei n® 12.846/2013 foi inspirada principalmente
na legislacdo norte americana (FCPA) e atendia a compromissos internacionais assumidos pelo

Governo Brasileiro em convencdes junto a organismos internacionais (OEA, OCDE e ONU).
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A Lein® 12.846/2013 passou a compor um “microssistema” de legislagdes que tratavam
do combate a corrupcao. Entretanto, trouxe inovagdes importantes para 0 combate & corrupgéo,
a exemplo da responsabilidade objetiva da pessoa juridica, multas significativas, acordo de
leniéncia e previsdo de reducédo de san¢bes em face da adesdo pelas empresas a programas de

integridade e outros fatores.

Das andlises procedidas, e das entrevistas realizadas, verificou-se que o projeto de lei
foi elaborado pela CGU, assim como o Decreto regulamentador. Portanto, antes mesmo de sua
promulgacio a Lei ja promovia impactos na CGU. A estrutura do Orgao colocada a disposicéo
para 0 desempenho das competéncias assumidas pela Lei n® 12.846/2013 foi pensada
inicialmente para fazer os processos de apuracao de responsabilidade — PAR, e residualmente
os acordos de leniéncia. Entretanto, alguns acontecimentos, relatados nessa pesquisa,

interferiram no andamento das atividades na CGU e, por conseguinte, nos resultados.

No tocante a responsabilizacdo de empresas, verificou-se que a CGU criou uma
estrutura especifica para esse fim, a Coordenacdo de Responsabilizacdo de Entes Privados —
COREP. Os resultados alcancados apontam para a conclusdo de 18 PAR desde o inicio da
vigéncia da LAC, 10 processos encontram-se com julgamentos pendentes e 13 processos em
andamento. Do total de 41 PAR instaurados ap0s o inicio da vigéncia da LAC, apenas um foi
aberto com base nessa Lei, haja vista que os fatos investigados, principalmente os relacionados
a operacdo lava jato, eram anteriores a vigéncia da LAC. 12 PAR foram interrompidos em
funcdo da abertura de negociacdes em acordos de leniéncia, dos quais apenas um foi retomado

em face do acordo ter sido resilido.

Da analise dos resultados obtidos conclui-se que a CGU se estruturou adequadamente
para desempenhar a competéncia atribuida pela LAC relativa a responsabilizacdo de empresas
por intermédio dos PAR. Entretanto, no tocante aos acordos de leniéncia, e em face de
acontecimentos imprevisiveis e que se sucederam (operacdo lava jato, impeachment da
Presidente, mudanca de ministros etc), somados a falta de experiéncia anterior da CGU em
negociacdes de acordos e a estrutura colocada a disposi¢do, a CGU ndo deu vazdo, num
primeiro momento, a demanda advinda principalmente com os desdobramentos da operacdo

lava jato.

Superada essa fase inicial, a CGU criou uma estrutura na Secretaria Executiva com a

finalidade especifica de coordenagéo dos trabalhos de leniéncia, potencializando o trabalho das
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comissdes. A parceria institucional com a AGU incrementou as comissdes responsaveis pelos
acordos com a inclusdo de advogados da Unido. Porém, tensionamentos institucionais revelam
a existéncia, segundo os entrevistados, de “brigas veladas por protagonismo” entre os 6rgaos,

comprometendo a efetividade do instituto até o0 momento.

O numero de acordos de leniéncia celebrados pela CGU ao longo da vigéncia da Lei
reflete as dificuldades encontradas pelo Orgdo em face dos acontecimentos desse periodo. De
um total de 24 termos de entendimento firmados pela CGU, a partir da vigéncia da LAC, apenas
dois acordos de leniéncia foram celebrados. O primeiro, ainda no exercicio de 2016, foi firmado
conjuntamente com o MPF, mas ndo foi homologado pela 52 CCR da PGR, estando no momento
passando por ajustes. O segundo, apos meses de discussdes com o TCU acerca dos valores
envolvidos relativos a dano ao erario, foi celebrado no més de julho de 2017 e previu o

pagamento por parte da empresa de R$ 575 milhdes.

Em relacdo a adesdo de empresas ao programa da CGU pré-ética, o qual avalia os
programas de integridade das empresas participantes e premia as empresas que possuem 0s
melhores, tem-se que houve um expressivo aumento percentual em relacdo ao ano anterior, bem
como numa série historica amplamente favoravel desde a criacdo do programa. Porém, em
nameros absolutos, por ainda atingir uma quantidade limitada de empresas, o resultado do
programa ndo pode ser levado em consideracdo para inferir uma mudanga no comportamento

empresarial.

Em que pese essa limitacdo, mas olhando por um outro lado, na forma do aumento no
namero de cursos de capacitacdo para profissionais que desejam se especializar em compliance,
no incremento no numero de escritdrios de advocacia e consultorias que passaram a oferecer
esse tipo de servico as empresas, verifica-se indiretamente um movimento empresarial no

sentido da adocdo dessa boa pratica empresarial.

Muito embora os dados na pesquisa apontarem para esse aumento no interesse das
empresas, ndo ha uma informacédo especifica e confidvel acerca dos motivos que levaram as
empresas a aderirem & implantacdo de programas de integridade, se foi por conta da
possibilidade da obtencao dos beneficios da LAC, caso possuam o programa, ou se foi baseado
num convencimento de que, mesmo nao havendo nenhum tipo de relacionamento comercial

com o Governo, o compliance seria uma ferramenta de controle que traria beneficios a empresa.
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De qualquer forma, seja por qual motivo for, a adogéo a programas de integridade efetivos tem

um efeito multiplicador que podera trazer melhorias no ambiente empresarial.

Em razdo do exposto, verificou-se que a Lei n® 12.846/2013 impactou nas atividades da
CGU, promovendo alteragdes na estrutura, rotinas e atividades desempenhadas pelo Org&o. No
tocante as empresas privadas, verificou-se um aumento na adesdo ao programa pro-ética da
CGU, revelando uma preocupacdo da iniciativa privada com aspectos de integridade.
Entretanto, os resultados verificados tanto nos processos de apuracdo de responsabilidade —
PAR, como nos acordos de leniéncia, assim como nas adesfes das empresas a programas de
integridade ainda sdo insipientes para inferir que a legislacdo por si sO teve o conddo de

provocar uma mudanca efetiva no combate a corrupgéo.

Novos casos de corrupgédo revelados a todo o0 momento demonstram que para se atingir
esse objetivo é necessario mais do que uma lei ou a atuagdo de um 6érgdo especifico do Estado.
De acordo com o preconizado por Nogueira (2013), Abranches (2005) e Filgueiras (2009) ¢é
preciso um resgate da cidadania, combatendo as causas que minam a democracia. Para isso se
faz necessario um conjunto de medidas, que perpassam a promulgacdo de uma lei
anticorrupcdo, a exemplo de uma reforma politica, e do Estado, que altere a base do
financiamento eleitoral e o funcionamento do presidencialismo de coalizacdo, algumas das
principais causas da corrupcdo no Pais, conforme amplamente demonstrado por diversas

operacOes deflagradas pela Policia Federal, em especial a operacao lava jato.

Sem a participacdo de todos os 6rgdos de Estado, trabalhando harmonicamente, cada
um dentro de sua competéncia e expertise, sem disputas por “holofotes”, bem como do resgate
da participacdo da sociedade, de uma atuacdo cidadd, pouco se avancara no combate a

corrupgéo.

Com relacdo a proposicao de melhorias do processo, atinente ao combate a corrupgao
por conta da LAC, ressalta-se que sdo medidas complexas e que perpassam por uma ampla
discussao interinstitucional para o alinhamento de entendimentos, a busca de cooperacéo entre
0s 0rgdos e a necessaria alteracédo legislativa para resolver as lacunas existentes na LAC e que
atualmente trazem inseguranga juridica para as empresas que buscam o acordo de leniéncia.
Algumas situacdes sdo merecedoras de esforgos interinstitucionais conjuntos para a busca de

aprimoramentos e passam, dentre outras medidas, pelas seguintes situacdes:
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a) realizacdo de seminario, com o estabelecimento de uma pauta prévia a ser discutida,
com a participagdo da CGU, AGU, PF, MP e TCU, com o objetivo de se alinhar o
entendimento sobre importantes questdes, a exemplo da participacao dos 6rgdos, com a
definicdo de critérios para uma coordenacdo no que respeita a leniéncia; o
estabelecimento de uma metodologia comum de céalculo dos valores devidos referente
ao ressarcimento por parte das empresas (multas, devolucéo de lucros, valores pagos a
titulo de propina etc.); definicdo de pardmetros para que os efeitos do acordo de
leniéncia sejam irradiados para outras legislacdes e, ainda, um assunto mais delicado, a
discusséo sobre uma proposta para flexibilizagdo do conceito de reparacdo integral do
dano. O resultado do seminario, as propostas definidas, seriam objeto de
encaminhamento de projeto de lei com a concordancia do Poder Executivo, da PGR e
TCU;

b) dentre as mudancas importantes a serem feitas na legislacdo estd a previsdo da
participacdo do MP desde o inicio do processo de apuracdo de responsabilidade — PAR,
pois essa atividade prevista na LAC pressupde a investigacdo de atos ilicitos praticados
pela empresa, e 0o Ministério Publico, com a participacdo da Policia, dispde de
ferramentas de investigacdo que auxiliam na obtencdo de provas. O MP ja participa de
inimeros trabalhos conjuntos com a CGU, ndo fazendo sentido trabalhar apartado nesse
caso e nem se dispor de suas competéncias para investigar e alcancar a punicdo dos
responsaveis no campo penal, o que é fundamental para o efeito pedagdgico no combate
a corrupcdo junto a sociedade, legitimando as acoes;

c) outra alteracdo legislativa necesséria seria estabelecer uma forma de possibilitar que
a discussao acerca da reparacdo do dano néo esteja exclusivamente na competéncia e
discricionariedade do TCU, haja vista 0 seu impacto tanto nas colaboracfes premiadas
como nos acordos de leniéncia. Tal medida possibilitaria, sob determinados parametros,
transparentes, de forma mais objetiva, e previamente definidos, a flexibilizacdo da
reparacdo integral quando ndo fosse possivel a empresa a obtencdo de recursos
suficientes com base na sua capacidade de pagamento ou mesmo com a venda de seus

ativos;

d) mais uma alteracéo legislativa seria importante de forma a proporcionar que um

acordo de leniéncia irradiasse seus efeitos para outras legislacGes que preveem sangdes
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para 0s mesmos atos ilicitos, a exemplo da Lei n° 8.429/1992 (lei de improbidade
administrativa), Lei n® 8.666/1993 (lei de licitagOes e contratos) e Lei n® 8.443/1992 (lei
organica do TCU), as quais também possuem a previsdo de sancdes relacionadas a
inidoneidade e/ou impedimento de contratar com a administracdo e obter crédito junto
a instituices oficiais, pois a aplicacdo de uma, ou ambas, sanc¢des inviabilizaria o
cumprimento dos acordos de leniéncia e também das colaborages premiadas
eventualmente celebradas, pela possivel insolvéncia da empresa sem a manutencédo da

contratacdo com o servico publico e a obtencdo de crédito em instituicdes oficiais, e

e) instituicdo de conselho administrativo para o julgamento dos acordos de leniéncia,
sob a Presidéncia do Ministro da CGU, e composicao de 50% de membros oriundos da
CGU, AGU e PF e 50% da sociedade civil. Os membros seriam indicados pela
Presidéncia da Republica e teriam mandatos. A CGU continuaria processando 0s
acordos, com a participacdo dos demais 6rgaos, e submetendo a decisdo da comissdo
responsavel ao Conselho. Uma decisdo colegiada sempre tem mais legitimidade do que
a monocratica. Ademais, um dos gquestionamentos da competéncia da CGU para
celebrar o acordo é exatamente o fato do Ministro da Pasta ser demissivel ad nutum e,
por isso, poder sofrer pressdes do Presidente da Republica. Em que pese ndo se
concordar com essa suspeicdo em relacdo aos acordos de leniéncia, haja vista que do
ponto de vista de freios e contrapesos o processo relativo a leniéncia parece bem
equilibrado na CGU, com comissfes capacitadas e independentes, quanto mais
legitimidade o processo tiver junto aos demais érgéos de Estado e a sociedade mais ele

serd efetivo.

Por fim, destaca-se algumas limitac6es da pesquisa. O fato de alguns entrevistados néo
estarem morando e/ou trabalhando na mesma cidade ndo permitiu a realizagdo de um grupo
focal, o que contribuiria para o alinhamento das visdes dos entrevistados acerca das razdes para
os resultados alcangados pela LAC e a discusséo de medidas para o aprimoramento do processo

que fossem mais consensuais.

Como sugestdo para o desenvolvimento de outras pesquisas relacionadas a matéria,
sugere-se um trabalho comparativo entre a Lei n°® 12.850/2013 (lei das organizacOes
criminosas), que prevé as colaboracdes premiadas, e a Lei n® 12.846/2013, que prevé os acordos

de leniéncia, identificando os resultados efetivos de ambos os institutos e descrevendo os pontos
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positivos e negativos e as razdes para eventuais distor¢des entre os resultados alcangados por

ambas as legislagdes.

Outra proposta seria um aprofundamento do trabalho desenvolvido nesta pesquisa no
tocante & adesdo das empresas a programas de integridade, buscando identificar junto as
empresas as razdes para a adocdo dessa préatica e sua relagdo com a implementacdo da Lei n°
12.846/2013.
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APENDICE
ENTREVISTA SEMI ESTRUTURADA

a) Qual a participacdo da CGU na elaboracdo do projeto de lei, na discussdo no processo
legislativo e nos vetos a Lei n® 12.846/2013?

b) Qual a estrutura disponibilizada pela CGU disponibilizada pela CGU para o desempenho de

suas competéncias conferidas pela Lei n® 12.846/2013? Em sua opinido a estrutura é adequada?
c) A CGU possuia expertise para desempenhar as competéncias a seu cargo?
d) Quais as dificuldades para a implementacdo da Lei?

e) Quais as medidas/proposi¢des sugeridas para o0 aprimoramento do processo?



