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1. INTRODUCAO

O presente relatorio técnico decorre da dissertacdo de mestrado de minha autoria — e ainda
ndo publicada — intitulada lIdeias, Visdes e Atores em torno da Elaboracdo da Lei Anticorrupcéao
Brasileira, que teve por enfoque a identificacdo das ideias dominantes e das articulacdes que
permearam 0 processo decisério de concepcdo da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013,
subsequentemente denominada Lei Anticorrupgao Brasileira.

A Lei Anticorrupcédo Brasileira (LAC) foi editada em uma conjuntura de intensa agitacéo
social e politica, em que o tema da corrupcao foi erigido como o principal problema a ser enfrentado
pelo Poder Publico, tensionando ainda mais um cenario de luta por protagonismo politico por parte
das elites organizacionais incumbidas de promover as a¢6es de prevencao ou contencéo do fenémeno
(MARQUES NETO; PALMA, 2017).

Na esteira das discussdes sobre estratégias de enfrentamento da corrupgdo pelos poderes
publicos, e diante do apelo social que o tema exerce, muitos analistas tém chamado a atencéo para
um “efeito colateral” que é descrito como hipertrofia dos 6rgdos de controle — que da-se em
detrimento da governanca publica e da prépria eficiéncia da funcdo administrativa (FORTINI;
HENRIQUES, 2022) — bem ainda para a captura da agenda anticorrup¢do como estratégia de
legitimacdo estamental de certas categorias de agentes publicos, a ponto de redundar em desempenho
autointeressado (GARCIA, 2011) e, em casos flagrantes, competicédo institucional (MARQUES
NETO; PALMA, 2017).

Nesse sentido, a Lei Anticorrupcdo — LAC inaugurou uma nova sede de disputa institucional
ao atribuir aos proprios érgaos e entidades administrativas em geral, e a Controladoria-Geral da Unido
(CGU), em particular, exclusividade na incumbéncia de aplicacdo das correspondentes medidas
persecutorio-punitivas. No primeiro caso, ao definir a esfera administrativa como competente para
aplicacdo das penalidades incidentes sobre as empresas, e, no segundo, por cometer exclusivamente
a CGU, no &mbito do Poder Executivo federal, o encargo de apuracao de ilicitos contra administracdo
publica estrangeira e de celebracéo de acordos de leniéncia. As competéncias de outros 6rgaos ou
entidades proeminentes no exercicio da atividade de controle administrativo, como o Ministério
Pablico e Tribunal de Contas, restaram praticamente esvaziadas no que diz respeito ao objeto da
norma.

Em que pese o estudo conduzido no dmbito da referida pesquisa ndo tivesse por objetivo

esmiucar os aspectos juridico-dogmaticos da LAC, alguns achados referentes a operacionalizacao da
2
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norma apresentam-se dignos de assinalacdo por conta de suas implicagdes praticas, caso do instituto

do acordo de leniéncia, ferramenta juridico-normativa que pode ser conceituada como:
Acordos de Leniéncia sdo acordos celebrados entre o Poder Publico e um agente
envolvido em uma infracdo, com vista a sua colaboragdo na obtencéo de informacdes
sobre o tema, em especial sobre outros participes e autores, com a apresentagdo de
provas materiais de autoria, tendo por contrapartida a liberagdo ou diminuigéo das
penalidades que seriam a ele impostas com base nos mesmos fatos (FIDALGO;
CANETTI, 2017, p. 338).

A insercdo do instituto do acordo de leniéncia nesse contexto multiplicidade institucional
(PRADO; CORNELIUS, 2020) — a abranger uma rede de robustas institui¢cdes de accountability com
atribuicdes entrecruzadas de enfrentamento da corrupcao — evidencia uma externalidade decorrente
da introducdo da LAC no ordenamento juridico-administrativo brasileiro, qual seja: o problema da
auséncia de uma instancia de alinhamento dos multiplos atores que integram o ecossistema de
controle da administracdo publica.

O desafio que advém da entronizagdo do acordo de leniéncia como instrumento de combate a
corrupcao € o estabelecimento de uma arena Unica que contemple as maltiplas organiza¢cdes em um
esforco conjunto de negociacdo que que viabilize, por um lado, a mitigacdo do ambiente de
competicdo envolvendo o protagonismo e dominio da agenda anticorrupcao no Brasil e, por outro,
que a decisdo governamental correspondente decorra de escolhas estratégicas voltadas a promogao
de beneficios reais a sociedade e traduzidas em resultado efetivo de geracdo de valor publico
(MINTROM; LUETJENS, 2015).
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2. REFERENCIAL TEORICO-NORMATIVO

A Lei 12.846/2013 foi recepcionada como um marco institucional no combate a corrupgéo
e de pronto recebeu a denominacgéo de “Lei Anticorrupgao Brasileira— LAC”. O ato normativo dispde
sobre a responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas pela pratica de, ante a terminologia
adotada no texto da propria norma, “atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estrangeira”.

Sobre a referida norma, apresentada como supressora de uma lacuna legislativa na agenda
do combate a corrupcéo, é importante assinalar que ela visou inaugurar uma nova etapa na atividade
de responsabilizacdo de empresas pelo cometimento de atos ilicitos em face da administracao publica,
na medida em que passou a permitir a punicdo de pessoas juridicas que corrompam agentes publicos
no pais e no exterior, fraudem licitacdes e contratos ou dificultem as atividades de investigagdo e
fiscalizacdo de 6rgdos publicos, procurando tutelar, desse modo, tanto a administracdo publica
nacional quanto a estrangeira, de maneira que um ente privado com sede no Brasil que cometa ato de
corrupcdo tipificado na lei em face de administracdo publica ou funcionario publico estrangeiro
também esta sujeito as sancdes ali estabelecidas (SANTOS; BERTONCINI; COSTODIO FILHO,
2014).

Igualmente digno de nota que, além de prescrever severas puni¢cdes para 0s atos lesivos
contra a administracdo publica — basicamente, atos de corrupcdo, fraude a licitacGes e contratos
publicos e atos de obstrucédo as atividades de investigacéo, fiscalizacdo e regulacdo — a lei procurou
denotar certo aspecto preventivo ao promover junto as pessoas juridicas a adocdo do denominado
programa de integridade, medida que traduz um conjunto de mecanismos e procedimentos reputados
habeis a prevencdo ou, quando falivel, a detec¢éo e interrupgéo de tais condutas lesivas, bem ainda a
remediacao os danos por estas causados.

Especificamente no que interessa ao presente relatorio, a lei também inovou ao ampliar as
hipoteses de utilizacdo de instrumento negocial analogo ao da dela¢do premiada e até entdo restrito
ao &mbito de aplicacdo da Lei de Defesa da Concorréncia, qual seja, o acordo de leniéncia, ferramenta
colaborativa e probatdria que logo em seguida configurou uma instancia de disputa institucional na
medida em que, como ja mencionado em capitulo anterior, excluiu de seu ambito de ingeréncia a
atuacdo de outros relevantes entes de controle administrativo inclinados ao protagonismo e
direcionamento da agenda publica anticorrupgdo no Brasil.

A adequada assimilagdo do acordo de leniéncia tal como refletido na LAC demanda certo

esforco de compreensdo a partir das premissas tedrico-normativas relacionado ao do instituto,
4
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iniciativa que se busca cumprir mediante uma perquiri¢éo das principais escolas de pensamento sobre
0 proprio tema da corrucgdo, em cujo bojo a ferramenta assoma como instrumento de contengao.

Nada obstante a percepgdo de que a LAC — e 0s respectivos instrumentos — tivesse sido
apresentada pelo Poder Publico como resposta institucional a uma suposta pauta de reivindicacdes
populares expressada nos protestos do més de junho de 2013, em se tratando de seus referenciais
tedrico-normativos ndo se pode creditar a sua edicdo como uma espécie de output exclusivamente
relacionado aos aludidos eventos.

A rigor, o tema da corrupcdo € de longa data objeto de andlise no campo da Administracéo,
desde seus impulsos evolutivos da modalidade patrimonial para a burocratica, e constou como pauta
relevante de debate no ambito das discussdes relacionadas as propostas de “Reforma do Estado nos
anos 90”, que foram conduzidas sob os pressupostos tedricos e conceituais do New Public
Management — NPM e operacionalizadas por meio do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado (Pdrae).

Por outro lado, assunto pairava sobre as trés esferas de poder publico igualmente em razao
das convencdes internacionais sobre o tema as quais o Estado brasileiro havia aderido ainda na mesma
década de 1990%, e cujos compromissos decorrentes eram, a continuam a ser, objeto de avaliagdo

periddica por parte dos organismos internacionais multilaterais de onde as mesmas emanaram.

No que diz respeito as vertentes tedricas que tém informado as anélises sobre o fenémeno
da corrupgdo no Brasil, sdo identificadas duas correntes como as mais relevantes. A primeira,
denominada de “modernizagdo”, teria o seu moto centrado no conceito de patrimonialismo,
assimilado originariamente a partir dos estudos de Max Weber sobre os tipos de dominag&o legitima
e, no plano brasileiro, tem nos autores Sergio Buarque de Holanda e Raimundo Faoro os seus
principais expoentes. A premissa adotada sob esse enfoque, alem de traduzir carregadas doses de

culturalismo conservador, credita aos esforcos de racionalizagdo das relagbes entre Estado e

"Nomeadamente:

e OCDE. Convencgao sobre o combate a corrupgao de funciondrios publicos estrangeiros em transagoes
comerciais internacionais — Decreto 3.678/2000 - Previsdo de responsabilidades de pessoas juridicas
pela corrupgéo de funcionario publico estrangeiro (suborno transnacional);

e OEA. Convencéo Interamericana contra a Corrupgao — Decreto 4.410/2002 — Medidas que impegcam o
suborno de funcionarios publicos nacionais e estrangeiros;

e ONU. Convencgéao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao —Decreto 5.687/2006 — Previsao de assisténcia
judicial reciproca no maior grau possivel com relagao a investigagcbes, processos e ag¢des judiciais
relacionados com os delitos dos quais uma pessoa juridica pode ser considerada responsavel;

5
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sociedade a saida para a suplantacdo do arcaismo de arranjos institucionais calcados em privilégios,
cujo usufruto decorre da possibilidade exploragédo dos recursos produzidos, geridos e intercambiados
de forma indistinta no &mbito das relagdes publico-privadas.

Ja a segunda vertente recebe a denominagao de “nova economia institucional” e localiza no
conceito de rent-seeking desenvolvido por Susan Rose-Ackerman em sua obra Corruption: a study
in Political Economy (1978), o seu aspecto central. A premissa adotada por esta corrente € de que 0s
incentivos relacionados ao contexto institucional tendem a orientar o comportamento oportunista de
individuos autointeressados, que se valeriam de suas posi¢cdes para obter de maneira muitas vezes
ilicita beneficios pessoais, ainda que em detrimento do interesse coletivo.

Com efeito, da abordagem da corrupcéo sob a perspectiva da nova economia institucional
deriva uma série de outras teorias, cujas proposi¢des de enfretamento do fendmeno focam em
estratégias de desincentivos de praticas ilicitas, mediante 0 aumento da desproporcionalidade da
respectiva relacao custo x beneficio e orientada pela intensificacdo das atividades de monitoramento
e punicdo dos individuos (OLIVEIRA JR; LUSTOSA DA COSTA; MENDES, 2016). A propésito,
as teorias decorrentes sdo: a) teoria da escolha racional — o papel das instituicdes na conformacgéo do
processo decisorio; b) teoria dos incentivos — avaliacdo da relacdo incentivos x recompensas; c) teoria
dos custos de transacdo — o papel das instituicdes na conformacao dos processos racionais de escolha;
d) teoria dos jogos — analise do processo de tomada de decisdo dos individuos segundo a referéncia
ao “dilema do prisioneiro”; €) teoria da escolha publica — abordagem semelhante a da escolha
racional, mas sob o viés da decisdo coletiva; e , f) teoria agente x principal — explora a relacéo
contraditdria entre o principal (instituicoes) e seus delegatarios (agentes publicos), em que a atuacéo
destes seria orientada de forma subversiva aos interesses dos primeiros.

Em todo caso, os autores reconhecem que ambas as perspectivas tedricas comportam lacunas
e, portanto, apresentam-se insuficientes para dar conta de uma pretensa agenda universal de
enfrentamento da corrupgdo. A vertente da “moderniza¢do”, devido a simplificacdo excessiva da
abordagem, localizando a questdo da corrupcdo tdo somente no d&mbito da atuacdo Estatal (ndo
privada), além de referenciada em aspectos culturais da sociedade, fator que tende a sua naturalizacéo
por parte dos individuos. J& quanto a “nova economia institucional”, por subtrair da anélise algumas
dimensdes consideradas relevantes para a compreensdo adequada do fendmeno, como aspectos
individuais dos atores, orientacfes ideoldgicas, racionalidade limitada, o agir coletivo, além de

aspectos conjunturais de um dado contexto.
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Colocadas estas ressalvas, Oliveira Jr. e outros (2016) propdem uma abordagem de certo
modo inovadora elaborada sob a perspectiva da Teoria da Ac¢do Social de Bordieu, assentada na ideia
do que este denominou por habitus, enquanto a dimensdo da acéo prética que vincula a estrutura
(macro) e o individuo (micro), com o consequente abarcamento de todos os fatores relevantes para a
ocorréncia do fendmeno, em seus diferentes niveis de analise.

Nesse sentido, a figura do acordo de leniéncia, enquanto ferramenta de incentivo a
colaboracdo com o Poder Publico na perspectiva de mitigacdo sancionatdria, parece ter aderéncia a
férmula propugnada pelos referidos autores, bem como vai ao encontro de proposi¢cdes mais ou menos
aproximadas existentes em outros nucleos de estudo (KHAN; ANDREONI; ROY, 2019), cuja ideia
central repousa na assertiva de que, para os esforcos de adequada compreensdo de um fendmeno
complexo, multifacetado, e polissémico como a corrupg¢do, a consideracdo de fatores especificos e
conjunturais importa.

Complementarmente, este relatorio técnico também se vale da agenda de pesquisa que cuida
da intersecdo operacional decorrente da multiplicidade institucional que configura este campo de
atuacdo administrativa (PRADO; CORNELIUS, 2020), notadamente em relacdo as distorcdes
decorrentes atuacdo autorreferente (GARCIA, 2011) e da hipertrofia que os 6rgaos de controle
administrativo tém gradativa e incrementalmente ostentado pelo menos desde a Constituicdo de 1988
(FORTINI; HENRIQUES, 2022), além da abordagem relativa ao ambiente de disputa institucional
que se acirra a cada episdédio de agudizada exposicdo e repercussdo midiatica de escandalos de
corrupcdo (MARQUES NETO; PALMA, 2017).
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3. ENFOQUE

O combate a corrupcdo no Brasil da-se no ambito de um arranjo institucional em que vérias
entidades administrativas desempenham maior ou menor parcela de atuacdo conforme sejam 0s
instrumentos juridicos disponibilizados para tanto, configurando um modelo de redundancia
legitimativa descrita pela literatura recente como multiplicidade institucional (PRADO;
CORNELIUS, 2020).

Em que pese essa convergéncia de atores competentes e autbnomos permita vislumbrar o
implemento de acbes coordenadas e suplementares, o ja aludido ambiente de competitividade
institucional por vezes torna o sistema disfuncional, na medida em que néo é raro observar que essa
atuacdo concomitante gera episddios de impasse resultante da falta de sintonia e de sobreposicao de
instancias.

Quanto ao instituto do acordo de leniéncia em si, trata-se de instrumento negocial e
cooperativo replicado da experiéncia preexistente no ambito do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) e que, a rigor, traduz uma ferramenta de cunho investigativo e probatério
resultante de um processo de negociacao levado a efeito entre a prépria Administracdo e o ente
privado responsavel pelo ilicito, no qual este se compromete a apresentar evidéncias comprobatdrias
da irregularidade sob apuracdo e apontar eventuais corresponsaveis, sempre na expectativa de ter
atenuada a san¢do administrativa porventura cabivel.

Acontece, entretanto, que a esfera de responsabilizacdo por ilicitos administrativos extrapola
0 ambito estrito da Administracdo na medida em que passivel de se estender para outras esferas de
atuacdo do Poder Publico, a exemplo das instancias judiciais civeis de ressarcimento (advocacia
publica) ou de improbidade administrativa (Ministério Publico “ou” advocacia publica), criminais
(Ministério Publico) e de apuracéo de prejuizo ao erério (tribunais de contas), dai o interesse de todos
esses atores em interferir no processo de celebracdo de acordos de leniéncia.

Sob esta perspectiva, soa razoavel afirmar-se que os proprios Poderes Publicos se ressentem
da auséncia de uma instancia Unica de negociacdo apta a conjugar as competéncias e propdsitos de
todas as organizacdes publicas potencialmente interessadas, medida que demanda um nitido esforco
de concertacdo entre estas.

Por meio do presente relatorio técnico-cientifico assinala-se esta lacuna institucional ao tempo
em que se vislumbra como solucdo o estabelecimento de um espaco comum de racionaliza¢do do

acordo de leniéncia que equalize as multiplas competéncias envolvidas, tendo por referencial arranjos
8
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preexistentes e razoavelmente exitosos nesse esforco de atuagéo colaborativa, a exemplo do Conselho
de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcéo (CTPCC) e da Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA).
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4. OBJETIVOS
4.1 Objetivo Geral

A vista dos t6picos anteriores, registra-se como objetivo geral deste relatorio técnico
evidenciar uma externalidade de um objeto de pesquisa relacionado a auséncia de espaco de
colaborativo de celebracdo de acordos de leniéncia que contemple 0s interesses e competéncias
institucionais dos multiplos entes do Poder Publico que integram o campo organizacional do controle

administrativo e exercam alguma medida de poder punitivo nesse espaco.
4.2 Objetivos especificos

4.2.1. Apontar e existéncia de multiplos interesses e repercussdes de um acordo de leniéncia

no campo de atuacao dos 6rgdos que exercem controle administrativo;

4.2.2. Indicar a necessidade de um modelo de arranjo institucional de acordo de leniéncia

apto conferir coeréncia na atuacdo do poder publico.

10
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5. ACOES DE IMPLEMENTACAO

Passa-se ao detalhamento das a¢des consideradas habeis a implementacgdo da iniciativa que se

aborda no presente relatorio técnico, conforme o plano de intervencao descrito no quadro a seguir:

um balco Unico
de negociacéo

Objetivos Acgdes Detalhamento Prazos Recursos Responsaveis
especificos das acOes
Apontar e Levantar as Identificacéo das 1 més Remuneracao Autor da
existéncia de informacdes normas que do servidor proposta de
maultiplos correspondentes | respaldam cada intervencao
interesses e junto a cada organizagdo na
repercussoes organizacdo atividade de
de um acordo publica da controle
de leniéncia esfera do administrativo
no campo de controle Delimitac&o do 1 més Remuneragéo | Organizagdes do
a,tuagéo dos administrativo campo de dos controle
0rgaos que atuacdo de cada servidores administrativo
exercem organizacéo na
controle atividade de
administrativo controle
administrativo
Indicar a Promover acbes | Mapeamento das 1 més Remuneracdo | OrganizacGes do
necessidade | de engajamento Redes de dos controle
de um modelo | junto aos atores Articulacéo servidores administrativo
de arranjo institucionais | Interinstitucional
institucional implicados e dos registros
de acordo de correspondentes
leniéncia apto
con fe_r " Promocéo de 2 meses Remuneracdo | Especialistas e
coeréncia na ~
x acoes de dos atores
atuacéo do D . . Lo
- sensibilizacdo e servidores institucionais
poder publico e :
mobilizagéo por engajados
meio de
oficinas,
palestras e
debates
Proposicao do 1 més Remuneracdo | Organizagdes do
férum adequado dos controle
a instituicdo de servidores administrativo

11
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O projeto de pesquisa de que deriva o presente relatério técnico-cientifico teve por foco uma
andlise de contexto politico por meio da identificacdo da multiplicidade de fatores e forcas que
orientaram o processo de formulacéo legislativa da denominada Lei Anticorrupcao, estudo conduzido
sob o referencial tedrico da literatura institucionalista, com especial destaque para o impacto das
ideias e atores dominantes no desenho institucional resultante dessa inovacgéo legislativa, ou seja, a
identificacdo de crencas, valores e visdes articulados que impulsionaram e orientaram o law making
da Lei Anticorrupcdo.

Nesse sentido, a questdo que se colocou como problema de pesquisa refere-se a compreenséo
dos componentes culturais, ideoldgicos, politicos e, qui¢a, econdmicos, que permearam a discussao
sobre o fendmeno da corrup¢do no plano da esfera publica de debate e que foram transplantados para
0 espaco de concepg¢do normativa a cargo do Parlamento brasileiro.

Conforme mencionado linhas acima, a instituicdo da figura do acordo de leniéncia sob as
balizas da Lei n°® 12.846/2013 operou-se em um contexto em que os multiplos atores institucionais
engajados na pauta anticorrupgdo colocavam-se em posicdo de acirrada disputa pela primazia e
lideranca da agenda correlativa, acentuando ainda mais o panorama de competicdo institucional no
dominio do controle administrativo, concorréncia esta que parece ser orientada ao proposito de
elevacdo da propria credibilidade na perspectiva de obtencdo dos ganhos sociais e politicos
relacionados: aumento da reputacdo e elevacdo do poder estamental.

Sob esta perspectiva, vislumbra-se a necessidade de adogdo de iniciativas, no ambito
federativo da Unido, direcionadas ao engajamento da multiplicidade de organizac@es publicas que
tém papel relevante na agenda anticorrupcdo, com especial énfase para os atores institucionais que
desempenham alguma medida de enforcement das correspondentes iniciativas governamentais de
enfrentamento e combate do fenbmeno, de forma a promover gestdes no sentido de viabilizar um
espaco de consenso apto a mitigar a disputa estamental em torno da agenda anticorrupcéo em geral,
e, particularmente, da gestéo do instituto do acordo de leniéncia.

Cogita-se que o0s proprios atores implicados na medida sejam aptos a proceder ao
mapeamento dos espacos de integracdo, discussdo, elaboracdo e deliberacdo de estratégias
colaborativas ou compartilhadas de solugdes vinculadas & agenda anticorrupcdo brasileira, esforgo
que implica ainda o levantamento dos correlativos registros dessas interacdes, a exemplo de atas das
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reunides, encontros, foruns, audiéncias etc., bem ainda das estratégias de construcéo coletiva adotadas

em cada um desses espagos.

A efetiva implementacdo de iniciativa deste tipo igualmente demanda acbes de
sensibilizacdo e mobilizacdo desses multiplos atores em todas as instancias colegiadas de articulagéo
interinstitucional, de maneira a ndo somente destacar a relevancia mas, sobretudo, viabilizar a
identificacdo do férum mais adequado a instituicdo de um balc&o Unico de negociacdo e de (virtual)
celebragéo acordos de leniéncia, cujo resultado seja apto a contemplar os interesses institucionais dos
variados atores que desempenham encargos de controle administrativo sob a perspectiva

sancionatoria, podendo inclusive abranger o aceno para reformas normativas eventualmente cabiveis.

A presente relatdrio técnico aponta para a necessidade de se envidar esfor¢os de identificacdo
do respaldo normativo, atribuicGes e espacos de articulacdo dos atores institucionais implicados no
campo do controle administrativo, de forma a indicar a arena adequada de atuacdo colaborativa para
a celebracédo de acordos de leniéncia, inciativas que nao abrangem, necessariamente, a formulacéo de
novos diplomas juridicos de regulamentacédo da atividade, ainda que eventualmente necessarios para

operacionalizacdo da proposta.
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