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Dentro das peculiaridades da sistematica de controle publico e responsabilizacdo de agentes
administrativos e particulares pela pratica de atos contra a administragao publica brasileira,
uma se destaca: a multiplicidade de institui¢des, instancias e procedimentos independentes,
com poderes, atuagoes e ritos diferentes, que, porém, coexistem e atuam concomitantemente
na protecao ao erario.

Pedro Mazalotti Teixeira

ad\ogado o e .
it Nao se nega que a Constituicao conferiu poder de tutela e

controle da gestao da coisa publica a multiplas instituigoes, com o intuito de dar maior
efetividade a accountability publica ou estatal, e na protecao ao erario. Também ¢é indiscutivel a
relevancia do combate a corrupgao, que necessita de instrumentos juridicos e praticos para ser
mais eficiente [1].

Em nosso ordenamento, um mesmo ato pode ser objeto de investigacao, de sancoes e de
ressarcimento na esfera penal (de titularidade do Ministério Publico), no ambito da
improbidade administrativa (de titularidade do MP e do Ente lesado), no campo da lei
anticorrupcao (que, em sede administrativa e judicial, é de atribuicdo da pessoa juridica de
direito publico prejudicada), no campo do direito administrativo sancionatorio (punigoes
disciplinares a agentes publicos e sangdes a empresas que lesaram o Poder Publico em
licitagOes e contratos aplicaveis pelo préprio ente publico lesado), em agdes populares
(qualquer cidadao) e pelos Tribunais de Contas no exercicio de controle externo. Isso sem falar
nas eventuais repercussoes no plano fiscal, a ensejar diferentes sancoes, a serem aplicadas por
meio de medidas administrativas e judiciais.
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Porém, existem efeitos adversos decorrentes desse "multiverso" de controle publico e
responsabilizacdo que nao podem ser ignorados. A mera coexisténcia destas atuacoes
ostensivas para responsabilizagao e ressarcimento ao erario, quando exercidas
simultaneamente pelas instituicoes de controle existentes, ja é o suficiente para causar um
efeito devastador sobre as empresas e pessoas fisicas de forma desproporcional e excessiva,
para nao dizer fatal.

Levando-se em consideracao inicialmente o acordo de leniéncia na lei anticorrupcao (Lei n®
12.846/2013), destaco as excelentes contribuicoes de TOJAL e TAMASAUSKAS (2017) [2] a
obra "Colaboragao Premiada", apresentando uma andlise sobre os primeiros anos de vida do
instituto no Brasil. Na andlise, ao mesmo tempo em que os autores citados destacam a evolugao
e a importancia da criacao legal da consensualidade no ambito do direito sancionador, fazem
um diagnéstico dos problemas identificados, principalmente em relagdo a necessidade de uma
atuacao organica entre as instituicoes e autoridades aplicadoras da lei e dos acordos de
leniéncia [3].

O tema é relevante, pois a atuacao multiagéncias ou multi-institucional tem efeitos ainda mais
diretos quando relacionada aos acordos de leniéncia, e reclama uma solugao para que estas
instituicoes atuem coordenadamente, prevenindo o surgimento de multiplos processos de
investigagdo e responsabilizagao, extremamente prejudiciais ndao somente as empresas
lenientes, como ao instituto da leniéncia em si.

Esta mesma questdo foi debatida no ambito do sistema de responsabilizacao e combate a
corrupcao empresarial dos Estados Unidos da América, no qual se identificou a necessidade de
implementacdo de uma politica de coordenacgao de penas corporativas a serem aplicadas por
instituicoes governamentais norte americanas de jurisdicoes diferentes, com o intuito de evitar
o piling on: fenOmeno que ocorria quando as empresas norte americanas sofriam maultiplas
sancoes pela mesma conduta em diferentes jurisdicoes.

Na politica americana, também se estabeleceram principios basicos a serem observados
durante a atuacao simultanea de pProcuradores de jurisdi¢coes diferentes, prevendo-se, por
exemplo, a necessidade de "coordenar os seus trabalhos de modo a evitar a imposi¢do
desnecessdria de multas ou penalidades repetidas contra a companhia com o objetivo de obter
um resultado equitativo" [4].

No Brasil, enquanto isso, o que se verificou na pratica foi uma disputa entre as entidades pelo
protagonismo no combate aos atos de corrupcao. Nao obstante a Lei Anticorrupc¢ao brasileira
tenha incumbido protagonismo a Controladoria Geral da Unido (CGU) (artigos 82, §22, 92 e 16,
§10, da Lei n°® 12.846/2013), tanto na celebragao da leniéncia, quanto para cobrancga das verbas
de indenizacgao e ressarcimento ao erario, na pratica, o Ministério Publico Federal (MPF) foi
guem acabou assumindo este papel, talvez em decorréncia da conexao direta entre os acordos
de leniéncia e as colaboragoes premiadas.

Outro fator que influencia para a atuacao multi-institucional e o piling on brasileiro, é a
previsao na Lei Anticorrupgao quanto a necessidade de reparacao integral dos danos causados
ao erario, independente dos valores de ressarcimento estabelecidos em acordo de leniéncia (
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Artigo 16, §3°. "O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de reparar
integralmente o dano causado").

Durante a celebracao de acordos de leniéncia no pais foram feitas diversas negociagoes
técnicas entre as pessoas juridicas lenientes e o MPF, com o intuito de se chegar em valores
suficientes para ressarcir os entes e entidades publicos afetados pelos ilicitos cometidos. No
entanto, mesmo com um acordo de leniéncia celebrado e homologado, prevendo o valor e as
condicoOes de ressarcimento, empresas ainda foram instadas a ressarcir ao erario em
procedimentos instaurados perante instituicoes de controle publico diversas.

Isso se deu, simultaneamente, em Tomadas de Contas perante o TCU, em procedimentos
administrativos de responsabilizagdao e ressarcimento perante entidades publicas autonomas
(Caixa Econémica, BNDES e Petrobras, principalmente), em acoes de improbidade
administrativa e em agoes populares. Na maioria destes procedimentos as empresas estao
sujeitas a decisoes cautelares de indisponibilidade de bens e ativos, suspensao de contratos,
perda de beneficios e incentivos fiscais, entre outras medidas que, embora ainda precdrias e
provisérias, podem inviabilizar a continuidade de suas atividades [5] [6] [7] [8], mesmo depois
da celebracgao de acordo de leniéncia, que tem na sobrevivéncia da empresa uma de seus
objetivos praticos.

Mesmo quando diante de um acordo de leniéncia, frente suas caracteristicas, competéncias e
poderes, as instituicoes e os atores envolvidos no sistema anticorrupcao apresentaram
comportamentos dissonantes, trazendo inseguranca juridica ao proprio sistema.

Em conclusao, o "multiverso" de controle publico e responsabilizacao por atos contra a
administracao publica necessita de uma atuacdo institucional coordenada e centralizada (ao
invés da CGU, talvez mediante a criacao de entidade publica centralizadora e autonoma) tanto
para a leniéncia anticorrupgdo, quanto para o ressarcimento ao erario em si e demais
implicacoes da Lei Anticorrupcao.

A multiplicidade de instancias, em vez de contribuir para os esforgos de combate a corrupcao,
conspira decisivamente contra eles.

[1] Sobre a efetividade da protecdo ao erario no pais: FERREIRA, Viviane Pereira. "When
Institutional multiplicity backfires: the battle over the jurisdiction to prosecute politicians for
administrative improbity in Brazil". Revista Direito GV, v. 17, n® 2. 2, 2021.

[2] TOJAL, Sebastiao Botto de Barros; TAMASAUSKAS, Igor Sant'Anna. "A leniéncia
anticorrupgdo: primeiras aplicagoes, suas dificuldades e alguns horizontes para o instituto". In
BOTTINI, Pierpaolo Cruz; MOURA, Maria Thereza de Assis (coords.). "Colaboracao
Premiada". Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, p. 237-254.

Pagina 3 10/11/2022

Copyright © 2026 Consultor Juridico



0 CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

[3] Os autores também tratam sobre o tema nestes artigos publicaods no Conjur: TOJAL,
Sebastiao Botto de Barros "Eficacia de acordo de leniéncia exige atuacao organica entre
instituicdes". Conjur, 2017. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2017-ago-21/tojal-acordo-
leniencia-exige-atuacao-organica-entre-instituicoes;

e TOJAL, Sebastido Botto de Barros; TAMASAUSKAS, Igor Sant'Anna "Acordo de leniéncia
precisa de estabilidade". Disponivel em https://www.conjur.com.br/2020-ago-05/tamasauskas-
tojal-acordo-leniencia-estabilidade.

[4] POLILLO, Renato Romero. "Responsabilidade e corrupc¢ao". Sao Paulo: Editora
Contracorrente, 2021. p. 142 - 143.

[5] "TCU bloqueia bens da Odebrecht e OAS em investigacdo sobre refinaria". (17/08/2016).
Disponivel em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/2016/08/tcu-bloqueia-bens-da-
odebrecht-e-oas-em-investigacao-sobre-refinaria.html>. Ultimo acesso em 08/11/2022.

[6] "Advocacia-Geral da Unido pede que TCU bloqueie bens da JBS e seus socios". Disponivel
em: <https://www.conjur.com.br/2017-jun-21/advocacia-geral-uniao-bloqueio-bens-jbs-socios>
(21/06/2017). Ultimo acesso em 08/11/2022.

[7]1"TCU bloqueia R$ 520 milhoes em bens da Andrade Gutierrez". (25/04/2018). Disponivel em:
< https://valor.globo.com/empresas/noticia/2018/04/25/tcu-bloqueia-r-520-milhoes-em-bens-da-
andrade-gutierrez.ghtml> ultimo acesso em 08/11/2022.

[8] "MPF cobra devolucgdo de R$ 21 bi por fraudes a favor da JBS no BNDES" (10/12/2019).
Disponivel em: <https://noticias.r7.com/brasil/mpf-cobra-devolucao-de-r-21-bi-por-fraudes-a-
favor-da-jbs-no-bndes-29062022>. Ultimo acesso em 08/11/2022.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2022-nov-10/pedro-teixeira-leniencia-multiverso-institucional-anticorrupcao/

Pagina 4 10/11/2022

Copyright © 2026 Consultor Juridico


/2017-ago-21/tojal-acordo-leniencia-exige-atuacao-organica-entre-instituicoes
/2017-ago-21/tojal-acordo-leniencia-exige-atuacao-organica-entre-instituicoes
/2020-ago-05/tamasauskas-tojal-acordo-leniencia-estabilidade
/2020-ago-05/tamasauskas-tojal-acordo-leniencia-estabilidade
https://g1.globo.com/economia/noticia/2016/08/tcu-bloqueia-bens-da-odebrecht-e-oas-em-investigacao-sobre-refinaria.html
https://g1.globo.com/economia/noticia/2016/08/tcu-bloqueia-bens-da-odebrecht-e-oas-em-investigacao-sobre-refinaria.html
/2017-jun-21/advocacia-geral-uniao-bloqueio-bens-jbs-socios
https://valor.globo.com/empresas/noticia/2018/04/25/tcu-bloqueia-r-520-milhoes-em-bens-da-andrade-gutierrez.ghtml
https://valor.globo.com/empresas/noticia/2018/04/25/tcu-bloqueia-r-520-milhoes-em-bens-da-andrade-gutierrez.ghtml
https://noticias.r7.com/brasil/mpf-cobra-devolucao-de-r-21-bi-por-fraudes-a-favor-da-jbs-no-bndes-29062022
https://noticias.r7.com/brasil/mpf-cobra-devolucao-de-r-21-bi-por-fraudes-a-favor-da-jbs-no-bndes-29062022

