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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO - CGU
GABINETE

PARECER n. 00231/2018/CONJUR-CGU/CGU/AGU

NUP: 00190.114311/2017-11

INTERESSADOS: GABINETE DO MINISTRO DE ESTADO CHEFE DA CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO

ASSUNTOS: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

EMENTA: 1. Combate a ilicitude: inefetividade do aparato classico do direito penal e do
direito administrativo sancionador. 2. Acordo de Leniéncia - negocio juridico processual: a
negociagdo como instrumento de combate a ilicitude. 3. Acordo de Leniéncia: instrumento de
combate a ilicitude consubstanciado em negdcio juridico celebrado no ambito processual. 4. PAR:
processo apuratdrio de espectro sancionador. 5. Incompatibilidade logica entre o Processo de
Acordo de Leniéncia e o PAR: atuagdo contraditéria da Administracdo e necessidade de
compatibilizagdo sistémica. 6. Legitimidade da suspensdo do PAR em razdo da instauragdo de
Processo de Acordo de Leniéncia: pressuposto logico de compatibilizagdo sistémica dos
processos. 7. Art. 2°, IV, da Lei 9.783/99: interrup¢do do prazo prescricional das infracdes
administrativas previstas na Lei 8.666/93 e na Lei 12.846/2013 pelo advento de negociagdes
vocacionadas a celebragdo de um Acordo de Leniéncia. 8. Suspensdo do prazo prescricional:
possibilidade de defesa da tese, em carater secundario, com fundamento na aplicagdo subsidiaria
de dispositivos do Cddigo Penal e da Lei 13.140/2015, bem como a aplicagdo analdgica de
construgdes jurisprudenciais.

I - RELATORIO

1. Trata-se de consulta encaminhada pela Assessoria Especial do Ministro de Estado da Transparéncia e
Controladoria- Geral da Unido que, nos termos em que formulada, em sintese, requer manifestacdo sobre a natureza
juridica, objeto e requisitos para instauracdo do PAR e sobre possibilidade, ou ndo, de sua suspensao temporaria quando a
empresa inicia processo de colaboragdo/negociagdo. Por fim, indaga sobre o impacto da suspensdo do PAR no prazo
prescricional, ou seja, se em caso de assinatura de Memorando de Entendimentos haveria a suspensdo do PAR e do prazo
prescricional. Eis o teor do Despacho ASS1 do PDF da Seq 1 deste processo eletronico SAPIENS:

Considerando os termos da Informagdo n° 163/2018 (SEI 0613817), notadamente seu item 36, ¢ o
correspondente Despacho CRG de aprovagdo (SEI 0618979), a Consultoria Juridica para analise e
manifestacdo, especialmente:

1) Quanto a natureza juridica, objeto e requisitos para a instauragdo do Processo Administrativo
de Responsabilizacio (PAR) e da Investigacdo Preliminar (IP);
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2) Quanto a possibilidade juridica e legitimidade da suspensdo temporaria do PAR quando a
empresa inicia processo de colaborag@o e negociagdo através do instituto do Acordo de Leniéncia
previsto na Lei n° 12.846/2013;

3) Quanto a questdo prescricional do PAR, inclusive sobre a eventual suspensdo da prescri¢ao do
PAR em caso de assinatura de Memorando de Entendimentos para a negociacdo de possivel
Acordo de Leniéncia, enquanto em vigor o respectivo Memorando.

2. Os autos vieram instruidos com documentos dentre os quais se destacam:

o Nota Técnica n® 2514 (0576420), de 21/12/2017, por meio da qual a COREP conclui que "em trés dos
processos citados ainda ha possibilidade de coleta de material probatorio. Destarte, sem prejuizo de
eventuais diligéncias e investigagdes realizadas no ambito da leniéncia, a continuidade desses
procedimentos, neste momento, pode ser medida oportuna para a obtencdo e reforco do lastro
probatorio acerca do ilicito. Ademais, os Memorando que informaram acerca da celebracdo dos
Memorandos de Entendimento com as empresas acusadas indicam a possibilidade de prosseguimento
do PAR para determinados fins, o que indica que tal providéncia possivelmente ndo resultaria em
violag@o de compromissos pactuados por esta CGU.";

o Informagdo 163 (0613817), de 02/02/2018, por meio da qual apresenta um panorama geral sobre os
institutos do PAR ¢ da Investiga¢do Preliminar, bem como sobre a aplicagdo do prazo prescricional,
recomendando " manifestagao das autoridades e unidades responsaveis pelos acordos de lenié€ncia neste
Ministério, também ¢ prudente que a Consultoria-Juridica - CONJUR da CGU igualmente se pronuncie
acerca dos tdpicos aventados nesta peca. De fato, a manifestacdo de tal unidade constitui etapa
indispensavel no julgamento dos PAR’s, bem como nas negocia¢des de acordo de leniéncia, de forma
que ¢ oportuno que a CONJUR igualmente apresente suas reflexdes acerca das questdes juridicas aqui
debatidas."

3. E o relato do essencial a compreensao da demanda.

I - FUNDAMENTACAO

4. Pois bem. Inicialmente, antes de enfrentar o cerne da celeuma objeto da consulta, importante fazer uma
abordagem sobre o novel instrumento Acordo de Leniéncia previsto na Lei 12.846, de 2013 relativo ao direito
administrativo sancionador, no intuito de se alcangar uma compreensdo sobre o instituto da negociag@o processual em si,
para, em seguida, retomar a analise especifica da questdo juridica objeto da consulta e sua necessaria visao sistémica em
relagdo ao instituto do Processo Administrativo de Responsabilizagao (PAR).

I1.1. DO DIREITO SANCIONADOR E DA NEGOCIACAO

5. O principio da obrigatoriedade ¢ fundamental no direito sancionador. Na esfera penal, a autoridade
policial ndo pode se recusar a proceder as investigacdes preliminares nem arquivar o inquérito policial e 0 membro do
Ministério Publico, via de regra, ndo pode desistir da a¢do penal nem do recurso. Na seara administrativa, a autoridade
que tiver ciéncia de irregularidade é obrigada a apurar o ilicito.

6. As excegdes tradicionais da obrigatoriedade da agdo, previstas no direito penal brasileiro, sdo restritas.
Em primeiro lugar, dizem respeito aos crimes nos quais a vitima tem, de alguma forma, que indicar que se sentiu atingida,
tais como os crimes de a¢ao penal privada ou de agdo penal publica condicionada a representagdo ou requisicdo. A outra
situagdo ocorre nos crimes de menor potencial ofensivo.

7. Qualquer que seja a penalidade decorrente do direito sancionador, todavia, ndo pode ela ser aplicada
arbitrariamente. .Para infligir uma san¢do a uma pessoa, seja ela fisica ou juridica, o Estado nido pode prescindir da
observancia de um devido processo legal.
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8. Ao tomar conhecimento da pratica de um ato ilicito, o agente responsavel por sua apuragdo deve
empreender maximos esfor¢os, para, dentro dos limites impostos pelas regras e principios que disciplinam a seara
processual,, verificar a verossimilhanga ou ndo daquela acusacdo. A nulidade de utilizagdo de provas obtidas por meios
ilicitos ¢ um importante pilar do direito de defesa em um Estado Democratico de Direito. Outro ¢ a presuncdo de

inocéncia, ou seja, parte-se do principio de que o acusado € inocente até que se conclua o processo e que s¢ja,
eventualmente, considerado culpado.

9. Quando a negociacdo ¢ introduzida no direito sancionador brasileiro ganha destaque uma garantia que ¢é
fundamental ao direito da ampla defesa, dada pelo principio da ndo autoincriminagdo (nemo tenetur se detegere). Ou seja,
somente se pode garantir ampla defesa em um acordo, caso o acusado ndo seja obrigado a se autoincriminar. Esse ¢ um
ponto fundamental no caso de negociacdo de acordos, pois somente havera acordo com possibilidade das partes atuarem
com liberdade decisoria, sem nenhum tipo de coagao.

10. No direito patrio, a negociagao na esfera sancionatdria se deu, de forma mais contundente, com o advento
do instituto do acordo de leniéncia, inicialmente nos atos normativos que regularam a defesa da concorréncia, depois
trazidas para as questoes de combate a corrupgdo, bem como com a colaboragdo premiada na esfera penal, aperfeicoada
com a lei de organizagoes criminosas (Lei 12.850, de 2013).

11. E fica uma indaga¢ao: como se pode, a principio, negociar com um criminoso? Como se estabelecer uma
relacdo que gere beneficios a alguém que cometeu ilicitos? Nesse contexto € que surgem as questoes ligadas a negociacdo
no direito sancionador.

12. Nossa cultura, no campo juridico, ¢ a do litigio, e ndo da negociagdo. Se assim o € na area civil, muito
mais forte ¢ essa cultura do litigio no campo do direito sancionador. Como negociar com aqueles que praticaram ilicitos?
Como conceder beneficios para pessoas naturais e juridicas que cometeram ilicitudes? Esses questionamentos ndo
comportam respostas faceis.

13. A razdo primeira para se admitir que sejam entabuladas tratativas aptas a desembocar em uma espécie de
convengdo em que o Estado - em sua faceta jurisdicional ou administrativa sancionadora - se comprometa a mitigar o
rigor da sancdo ou mesmo a se abster de punir aquele que transgrediu a regra de conduta protetora de um bem juridico
relevante, ¢ a expectativa de que serdo obtidas informagdes que possuem o conddo de propiciar a satisfacdo de um
interesse publico que transcende a mera retribui¢do penal individualizada ao autor do fato tipico, antijuridico e culpavel, e
que se realiza no mundo sensivel por ocasido do desmantelamento de uma organizacdo criminosa potencialmente
executora de uma continuidade delitiva e na recuperagdo de recursos publicos desviados ou de alguma forma
indevidamente apropriados por delinquentes, bem como a preservagao da atividade economica.

14. Nao se pode perder de vista que, para punir um fato, o Poder Publico sancionador precisa ter
conhecimento de sua ocorréncia e conseguir prova-lo, dentro de um quadro normativo de devido processo legal. Assim, a
ignorancia estatal pode representar verdadeira frustracao da aplicacdo de uma penalidade.

15. Afinal, vivemos em tempos em que 7icio ndo mais se preocupa em valer-se de algumas colheres de
acgucar para matar Caio que é diabético. Na atualidade, Ticio, fazendo uso de um computador e de sua influéncia
empresarial, da origem a um dano difuso, pondo em risco, inclusive, a propria soberania estatal. E consequentemente,
esse mesmo agente (Ticio) é responsavel pelas disparidades sociais que impedem que outros Caios e Mévios possam ter
acesso ao mesmo computador e a mesma influéncia empresarial daquele, restando a estes, pois, a unica possibilidade de

continuarem a praticar o furto, o roubo, o homicidio, a lesdo corporal, ete.l1]

16. Com efeito, a quadra atual da histdéria é marcada pela constatagdo de que o aparato classico do Direito
Penal se revela incapaz de combater as novas formas e espécies de desvios sociais difusos. E nesse cenario que os agentes
estatais responsaveis pelo combate a corrupgao e outras espécies delitivas atuam munidos de um outro instrumento que
néo aqueles relacionados ao litigio processual e suas tipicas estratégias belicosas. E aqui que entra em cena a negociagio
com pessoas fisicas e juridicas que praticaram atos ilicitos, como estratégia - tdo bem sucedida na politica e na diplomacia
- agora utilizada no ambiente processual, no intuito de se conferir maior efetividade a tutela de bens juridicos relevantes,
valendo-se de mecanismos que operam num ambiente macro processual em que, por vezes, se faz necessario sobrepujar a
perspectiva micro processual sancionatoria retributiva, para se alcancar um resultado amplo, efetivo e satisfatorio no
combate a ilicitude.
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17. Nesse sentido, fica demonstrada a importancia dos institutos premiais, que se caracterizam pela
bilateralidade de utilidades: amenizagdo de sangdes para o colaborador e a detec¢ao e prova das infragcdes cometidas, para
o Estado.

18. Portanto, a utilizagdo da negociagdo no ambito processual penal e administrativo sancionatorio ¢ também
uma forma de afirmacdo do ordenamento juridico estatal, por se tratar de medida que visa conferir maior efetividade a
apuracao de atos e fatos violadores da legislagao.

I1.2. DO ACORDO DE LENIENCIA: NATUREZA JURIDICA

19. O Acordo de Leniéncia pode ser definido como um negdécio juridico processual. Afinal, ¢ ato bilateral,
decorrente da manifestacdo da vontade nao coincidente das partes, construido mediante consenso e celebrado no bojo de
um processo administrativo.

20. Trata-se, pois, de uma derivacao do classico instituto ato juridico lato sensu, conforme sera explicitado a
seguir.
21. Para uma melhor contextualizacdo do tema, convém lembrar, inicialmente, que ato administrativo tipico e

0 negocio juridico administrativo nada mais sdo que derivacdes de institutos basilares do direito privado (direito civil)
denominados ato juridico e negocio juridico, aos quais sdo agregados atributos tipicos do direito publico.

22. Com efeito, ato juridico e negocio juridico sdo subespécies da espécie ato juridico lato sensu, que por
sua vez provém do gé€nero fato juridico ou, mais precisamente, do subgénero fatos juridicos humanos.

23. A caracteristica comum dos atos juridicos em sentido lato ¢ justamente a atuacdo do ser humano. Trata-se
da exteriorizag¢do da vontade dirigida a obtengdo de um resultado juridico concreto e que, dessa forma, produz efeitos

reconhecidos pelo direito. 2]

24, Por sua vez, o ato juridico em sentido estrito € o que "tem por elemento nuclear do suporte fatico
manifestacdo ou declaragdo unilateral de vontade cujos efeitos juridicos sdo prefixados pelas normas juridicas e
invariaveis, ndo cabendo as pessoas qualquer poder de escolha da categoria juridica ou de estruturagdo do contetido das

relagdes juridicas respectivas".[z]

25. Ja o negocio juridico pode ser concebido como um ato juridico negocial, uma subespécie de ato juridico
em sentido lato, que ndo se confunde com o ato juridico em sentido estrito. "E o acordo de vontades, que surge da
participacdo humana e projeta efeitos desejados e criados por ela, tendo por fim a aquisicdo, modificacdo, transferéncia
ou extingdo de direitos. Ha, nesse passo, uma composi¢do de interesses, tendo a declaragdo de vontades um fim negocial”.
(4]

26. Como se percebe, a exteriorizagdo da vontade humana e a vocacdo para a produgdo de efeitos juridicos
estdo presentes tanto no ato juridico em sentido estrito quanto no negdcio juridico. O que os distingue, todavia, é o fato
de que no negocio juridico reside o poder de escolha da categoria juridica, bem como o seu carater bilateral tipico de ato
negocial por meio do qual se projeta a composi¢ao de interesses das partes, diferentemente do ato juridico em sentido
estrito em que a manifestacdo da vontade ¢ unilateral e ndo € possivel optar por essa ou aquela categoria juridica, que €
determinada pela lei. "A distingdo entre afo e negocio juridico centra-se, pois, no poder de escolha da categoria juridica

respectiva (que € praticamente inexistente no ato e pleno no negocio) e ndo na presenca de ato de vontade".l2!

217. E, pois, 0 negdcio juridico, mais rico e complexo em sua estrutura interna do que o ato juridico (no qual a
vontade ¢ apenas para aderir aos efeitos previstos na ordem juridica), seja pelo seu conteudo, seja pela produgdo de
efeitos. No negdcio ha uma composi¢do de interesses, um regramento de condutas estabelecido bilateralmente, entre as
partes envolvidas no acontecimento. Essa exteriorizagdo de vontade presente no negdcio juridico tem o escopo negocial,

visando criar, adquirir, transferir, modificar ou extinguir direitos.!%]
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28. A Administragdo também pratica atos negociais, analogos aos negodcios juridicos disciplinados pelo
direito privado, sendo que "seus tracos nucleares residem na consensualidade para formagao do vinculo e na autoridade

de seus termos, os quais se impdem igualmente para ambos os contratantes".[Z]

29. Assim € que o acordo de leniéncia é produto de manifestacdes de vontades externadas de forma bilateral,
vocacionadas a producdo de efeitos juridicos que, embora ndo coincidentes, sdo desejados por ambas as partes. Ao
celebrar um acordo de leniéncia, a Administracdo obtém informacgdes e elementos de prova tteis a apuragdo dos atos
lesivos que dificilmente seriam identificados sem a colaboragao do infrator interessado em transacionar que, por sua vez,
tenciona um abrandamento da pena que lhe seria imposta ordinariamente segundo os ditames da legislagdo de regéncia,
pelo que se dispoe a oferecer, em troca, os elementos de prova que a Administracdo almeja. Sdo, pois, interesses
contrapostos, mas que, ndo obstante, contribuem, de alguma forma, para a satisfacio do interesse publico

consubstanciado na responsabiliza¢ao dos infratores e na recuperagdo de ativos procedentes do ilicito.
30. Nas palavras de Carolina Fidalgo e Rafaela Canetti:

“Acordos de Leniéncia sdo acordos celebrados entre o Poder Publico e um agente envolvido em
uma infra¢do, com vista a sua colaborag¢do na obteng¢do de informagdes sobre o tema, em
especial sobre outros participes e autores, com a apresenta¢do de provas materiais de autoria,
tendo por contrapartida a liberacdo ou diminuicdo das penalidades que seriam a ele impostas

com base nos mesmos fatos » (8]

31. A partir dessa exposi¢ao tedrica, € possivel constatar que o acordo de leniéncia ¢ um negodcio juridico
processual, produzido no &mbito administrativo, consubstanciado em um ajuste de vontades celebrado pela
Administragdo e por pessoas juridicas que praticaram atos ilicitos.

32. Nao se pode perder de vista que o Acordo de Leniéncia foi instituido em razdo de uma
visdo funcionalista, na qual os instrumentos sancionadores estdo a servigo da ordem juridica e social, em busca de sua
maior efetividade, que no caso se da com a aplicacdo da sancdo devida e com o ressarcimento dos danos causados ao
Erario.

33. Enfim, o que se pretende deixar claro ¢ que interessa muito mais a sociedade — e a0 moderno Direito
Administrativo - o sucesso de um Acordo de Leniéncia que leve ao ressarcimento de valores, ao recebimento de multa
sancionatoria pelo Estado e a obtenc@o de informacdes e elementos de prova uteis a apuragdo dos atos ilicitos praticados,
do que qualquer processo punitivo que, for¢oso reconhecer, nao tera eficacia pratica plena, pois os valores da condenagao
em multas e os ressarcimentos sdo de dificil recuperacdo sob o paradigma temporal por vezes demasiado extremo.

34, O instituto deve, portanto, ser interpretado como um instrumento que faz parte do sistema normativo de
protecdo da Administragdo Publica, de maneira que seu dialogo com outros instrumentos do direito sancionador - PAR ¢
PAD - deve ser feito de maneira a nao inviabilizar sua efetividade ou atentar contra a sua razao e existir.

IL3. DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZACAO — PAR: NATUREZA JURIDICA

35. O Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR) ¢ instrumento por meio do qual ¢ realizada a
apura¢do de fatos e a consequente aplicacdo da pena imposta pelo ordenamento juridico, quando comprovada a
responsabilidade de pessoa juridica pela pratica de ilicitos administrativos.

36. Como processo sancionador que ¢, apresenta-se como pressuposto logico-juridico do exercicio
do jus puniendi do Estado Administragdo, devendo respeitar os principios fundamentais da ampla defesa e do
contraditorio.

37. Nesse sentido, a instauracdo do processo deve ser precedida do devido juizo de admissibilidade pela
autoridade competente. Segundo o art. 4° do Decreto n® 8.420/2015, a depender dos indicios de autoria e materialidade
que forem apresentados, a autoridade podera decidir ndo so6 pela instauragdo de um PAR, mas também, alternativamente,
pela abertura de um processo de investigag@o preliminar (IP) ou até mesmo pelo arquivamento da matéria. Essa decisdo
dependera da forga probatoria que os indicios de autoria e materialidade, até entdo obtidos, terdo sobre o convencimento
da autoridade competente para dar seguimento a tais medidas procedimentais.
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38. O PAR, portanto, ¢ o instrumento legitimo colocado a disposi¢ao das autoridades maximas dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios para apurar administrativamente
os atos lesivos praticados contra suas administragdes e, eventualmente, punir os responsaveis por tais ilicitos.

39. E, pois, um poder-dever que deve ser exercitado pelas autoridades administrativas, de acordo com o
principio da autonomia entre as instancias, que decorre da clausula essencial da independéncia e harmonia entre os
Poderes, e, também, em respeito aos principios fundamentais da ampla defesa e do contraditorio.

40. Assim, essa atuacdo sancionadora deve acontecer de forma livre de qualquer influéncia ou atuagdo de
agentes externos, pois sua instauracdo e eventual suspensdo do processo deve ser feita por autoridade competente e
imparcial e a atuagdo processual deve ser conduzida por Comissdao composta por servidores estaveis e que ndo tenham
qualquer interesse no desfecho do processo.

41. Agregue-se a esse raciocinio, o disposto na Lei Orgénica do Ministério Publico da Unido, que estabelece
que um membro do Ministério Publico pode requisitar a instauragdo de qualquer processo administrativo, menos de um
processo disciplinar, em respeito a independéncia e harmonia entre os Poderes. Assim dispde o inciso III, art. 7° da Lei
Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993:

Art. 7° Incumbe ao Ministério Publico da Unido, sempre que necessario ao exercicio de suas
fungdes institucionais:

I - instaurar inquérito civil e outros procedimentos administrativos correlatos;

IT - requisitar diligéncias investigatorias e a instaura¢ao de inquérito policial e de inquérito policial
militar, podendo acompanha-los e apresentar provas;

III - requisitar a autoridade competente a instauracio de procedimentos administrativos,
ressalvados os de natureza disciplinar, podendo acompanha-los e produzir provas.

()

IL.3.1. DA COMPETENCIA LEGAL PARA INSTAURACAO DO PAR

42. A Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013 — “Lei Anticorrup¢ao” regula o processo administrativo de
apuracdo da responsabilidade de pessoa juridica — ou simplesmente PAR — nos seus artigos 8° a 15. O Decreto n°
8.420/2015, por sua vez, detalhou ainda mais o rito procedimental estruturado na Lei n° 12.846/2013, conforme se
observa nos artigos 2° a 14 do regulamento federal. Para fins de defini¢do de competéncia legal para a instauragdo do
PAR, transcreve-se o caput do art. 8° da Lei:

Art. 8° A instauragdo e o julgamento de processo administrativo para apuragdo da
responsabilidade de pessoa juridica cabem a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, que agird de oficio ou mediante provocagdo,
observados o contraditdrio e a ampla defesa.

43. No ambito do Poder Executivo federal, a competéncia para instauracdo do PAR ¢ do Ministro de Estado,
quando se tratar de Administragdo Direta, ou da autoridade maxima de entidade, no caso da Administragdo Indireta, de
acordo com o disposto no art. 3° do Decreto n°® 8.420/2015.

44, Por outro lado, a Lei Anticorrupgio conferiu a CGU competéncia concorrente com as demais autoridades
legalmente competentes para instauragdo de procedimentos de responsabilizagdo de pessoas juridicas, nos termos do § 2°
do art.8°, que assim dispde:

§ 20 No ambito do Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral da Unido - CGU tera
competéncia concorrente para instaurar processos administrativos de responsabilizagdo de
pessoas juridicas ou para avocar os processos instaurados com fundamento nesta Lei, para exame
de sua regularidade ou para corrigir-lhes o andamento
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45. Contudo, o Decreto n° 8.420/2015, que regulamentou o dispositivo supra, estabeleceu
as circunstancias em que o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido podera atuar concorrentemente
para instaurar o PAR ou para, exclusivamente, avocar processos ja em curso em outros orgaos e entidades do Poder
Executivo federal. Sdo elas (art. 13, § 1°, do Decreto n° 8.420/2015):

(D) caracterizac¢do de omissdo da autoridade originariamente competente;

(IT) inexisténcia de condi¢des objetivas para sua realizacdo no 6rgdo ou entidade de origem;
(IIT) complexidade, repercusséo e relevancia da matéria;

(IV) valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o érgdo ou entidade atingida; ou

(V) apuragdo que envolva atos e fatos relacionados a mais de um orgdo ou entidade da
administragdo publica federal.

46. Além disso, a Lei 12.846, de 2013, deixou assentado que o Ministério da Transparéncia ¢ Controladoria-
Geral da Unifo, nos termos do art. 9°, possui competéncia exclusiva para apurar, processar ¢ julgar os atos ilicitos
previstos na Lei Anticorrupgado, praticados por pessoas juridicas brasileiras contra a administragdo publica estrangeira,
observado o disposto no art. 4° da Conven¢ao da OCDE, que delimita a jurisdi¢ao de cada pais ao territdrio de ocorréncia
do delito ou ao envolvimento de nacionais na pratica de atos lesivos em territorio estrangeiro.

47. Assim, a partir do disposto no texto da Lei, depreende-se que a CGU possui dois tipos de competéncias
no ambito do Poder Executivo Federal, no que tange aos processos relacionados a apuracdo de atos lesivos a
Administragdo Publica:

(I) competéncia concorrente para instaurar e julgar PAR;
(IT) competéncia exclusiva:

(a) para avocar os processos instaurados para exame de sua regularidade ou para corrigir-lhes o

andamento, inclusive promovendo a aplicagdo da penalidade administrativa cabivel;[2]

(b) para instaurar, apurar e julgar processos por atos ilicitos previstos na Lei n® 12.846/2013
praticados contra a administragao publica estrangeira.

48. De igual modo, a instauragdo do processo de Acordo de Leniéncia pela CGU, nos termos da Lei 12.846,
de 2013, sem divida alguma consubstancia uma atuacdo legitima e diligente das competéncias legais e investigativas da
CGU.

49. Ademais, no proprio processo do Acordo de Leniéncia, a Comissdo de Negociagdo, composta por
Auditores Federais de Finangas ¢ Controle e por Advogados Publicos estaveis no servigo publico, pode realizar todas as
diligéncias que entender convenientes e dentro de parametros de razoabilidade para verificar se as informagdes trazidas
pela empresa podem ser uteis ou ndo para apuragdo dos atos ilicitos praticados. O Acordo de Leniéncia representa uma
evolucdo no nosso sistema sancionador, pois permite cada vez mais solu¢des consensuais para problemas juridicos que
sdo, na verdade, ordindrios, como € o caso do combate a corrup¢do. Nesse sentido dispoe a Portaria Conjunta da
AGU/CGU n® 2.278, de 15 de dezembro de 2015:

“Art. 5° Compete a comissdo responsavel pela condug@o da negociagdo do acordo de leniéncia:
I - esclarecer a pessoa juridica proponente os requisitos legais necessarios para a celebragdo de
acordo de leniéncia;

IT - avaliar se os elementos trazidos pela pessoa juridica proponente atendem aos seguintes
requisitos:

a) ser a primeira a manifestar interesse em cooperar para a apuracdao de ato lesivo especifico,
quando tal circunstancia for relevante;

b) a admissdo de sua participagdo na infragdo administrativa;

¢) o compromisso de ter cessado completamente seu envolvimento no ato lesivo;

d) a efetividade da cooperagdo ofertada pela proponente as investigagdes € ao processo
administrativo; e

e) a identificacdo dos servidores e particulares envolvidos na infracdo administrativa.
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III - proceder a avaliagdo do programa de integridade, caso existente, nos termos de regulamento
especifico do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU;
IV - propor clausulas e obrigagdes para o acordo de leniéncia que, diante das circunstancias do
caso concreto, reputem-se necessarias para assegurar:

a) a efetividade da colaboragdo e o resultado util do processo;

b) o comprometimento da pessoa juridica em promover alteragdes em sua governanga que
mitiguem o risco de ocorréncia de novos atos lesivos;

c) a obrigacdo da pessoa juridica em adotar, aplicar ou aperfeigoar programa de integridade;

d) o monitoramento eficaz dos compromissos firmados no acordo de leniéncia; e

e) a reparacdo do dano identificado ou a subsisténcia desta obrigagao.

V - negociar os valores a serem ressarcidos, com base em critérios de eficiéncia, preservando-se a
obrigacdo da pessoa juridica de reparar integralmente o dano causado;

VI - submeter ao Secretario-Executivo do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e
Controladoria-Geral da Unido - CGU e ao Secretario-Geral de Consultoria da Advocacia-Geral da
Unido relatdrio conclusivo acerca das negociagdes, sugerindo, de forma motivada, quando for o
caso, a aplicagdo dos efeitos previstos pelo art. 40 do Decreto n° 8.420, de 2015, ¢ o valor da
multa aplicavel. §1° A comissa@o responsavel pela conducdo da negociagdo podera solicitar:

I - manifestacdo sobre a adogao, aplicagdo ou aperfeigoamento e a avaliagdo do programa de
integridade de que tratam os incisos III e IV, alinea ¢, do caput deste artigo, a Secretaria de
Transparéncia ¢ Preveng@o da Corrup¢ao - STPC do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e
Controladoria-Geral da Unido - CGU; e

II - apoio técnico do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido -
CGU ou do 6rgdo ou entidade lesada pelo ilicito, inclusive para auxiliar na identificacdo e
quantificag@o dos valores a serem negociados;

50. Dessa forma, a suspensdo de um PAR que apura ilicitos administrativos que podem estar abrangidos em
processo do Acordo de Leniéncia se apresenta ndo apenas como um medida juridicamente possivel, mas como o Unico
caminho juridico-processual viavel, conforme serd melhor abordado nos topicos seguintes.

11.3.2. DO FUNDAMENTO PARA SUSPENSAO DO PAR — CONSTITUICAO FEDERAL — GARANTIA AO
DEVIDO PROCESSO LEGAL E A AMPLA DEFESA

51. O direito ao devido processo legal é uma das maiores conquistas do Estado Democratico de Direito. Atua
em conjunto com seus consectarios, contraditorio e a ampla defesa (incisos LIV e LV do art. 5° da CF) para assegurar que
ninguém seja privado de sua liberdade e de seus bens sem a participagdo num processo justo. Trata-se de principio
constitucional fundamental do processo, que se entende como a base sobre a qual todos os outros principios e regras se

sustentam. [10]

52. E nessa senda que derivam do devido processo legal os principios da vedagdo da prova ilicita, do
contraditorio e da ampla defesa, igualmente aplicaveis nos &mbitos administrativo e judicial.

53. Nesse sentido, a Constitui¢do Federal prevé:
Art. 5°
LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;

LVI - sdo inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios ilicitos.

54, Esses direitos do administrado encontram-se previstos na Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no &mbito da Administragdo Publica Federal:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motiva¢do, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia. (Grifou-se)
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55. A doutrina também deixa claro que o PAR € um processo que devera observar os principios da ampla
defesa e do contraditorio:

A responsabiliza¢do administrativa de pessoa juridica pela prdtica de ato lesivo a administrac¢do
publica, nacional ou estrangeira, dependera de prévia instru¢do de processo administrativo de
responsabilizagdo, observados os ditames legais estabelecidos pelos arts. 8° a 15 da LAC.
Ademais, considerando a natureza sancionatoria do processo, deverdo ser observados, ainda, os
principios do contraditorio e da ampla defesa (...)(Grifou-se) (Simdo, Valdir Moisés e Vianna,
Marcelo Pontes. O acordo de leniéncia na lei anticorrup¢do: historico, desafio e perspectivas.
Sdo Paulo: Trevisan Editora, 2017, p. 32)

56. Nao olvidemos que tanto o PAR quanto o Processo de Acordo de Leniéncia sdo instrumentos utilizados
no combate a ilicitude. O processo instaurado com vistas a celebracdo de Acordo de Leniéncia serve para a colheita
de informacgodes e elementos de provas uteis a elucidacao dos fatos, para uma plena e efetiva apuracdo do ilicito praticado.

57. Porém, PAR e Acordo de Leniéncia, embora sejam utilizados para a persecugdo do interesse publico, sdo
instrumentos processuais que possuem caracteristicas distintas: no processo de Acordo de Leniéncia a empresa

"investigada" ¢ instada a colaborar com o Poder Publico; no PAR, a empresa se defende e, eventualmente, pode até negar
as acusacgoes.

58. E acaso houvesse uma continuidade das apuragdes realizadas no PAR, ocorreria uma espécie de
"esquizofrenia processual”, num cendrio em que a empresa apresentaria alegacdes de defesa (que podem incluir negativa
de autoria e de materialidade) no processo apuratorio e, concomitantemente, poderia confessar as mesmas autoria e
materialidade no &mbito da colaboragdo tipica do processo de Acordo de Leniéncia.

59. A negociagdo, na condicdo de técnica e estratégia processual que norteia o Acordo de Leniéncia, esta
mais alinhada com a persuasdo do que com a utilizagdo do jus imperium. Sendo assim, a continuidade do PAR pode
indicar uma atuagdo contraditoria da Administragdo, a demonstrar uma postura belicosa e adversarial da Administragao,
prejudicial a uma aproximacdo efetiva das partes (Administragdo e infrator) que viesse a propiciar a colaboragdo ¢ a
celebracao consensual do negocio juridico, uma vez preenchidos os requisitos legais.

I1.3.3. DO FUNDAMENTO PARA SUSPENSAO DO PAR — CONSTITUICAO FEDERAL — PRINCIPIOS DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL E DA IMPESSOALIDADE — INDEPENDENCIA DAS COMISSOES

60. A atuagdo administrativa no ambito do PAR e do processo de Acordo de Leniéncia se da por meio de
Comissdes especificamente designadas para cumprimento dos seus misteres. In verbis:

Lein®12.846, de 2013

Art. 10. O processo administrativo para apuragdo da responsabilidade de pessoa juridica serd
conduzido por comissdo designada pela autoridade instauradora e composta por 2 (dois) ou mais
servidores estaveis.

Decreto n°8.420, de 2015

Art. 31. A proposta de celebracdo de acordo de leniéncia podera ser feita de forma oral ou
escrita, oportunidade em que a pessoa juridica proponente declarara expressamente que foi
orientada a respeito de seus direitos, garantias e deveres legais e de que o ndo atendimento as
determinacoes e solicitagoes da Controladoria-Geral da Unido durante a etapa de negociagdo
importara a desisténcia da proposta.

§ 1° A proposta apresentada recebera tratamento sigiloso e o acesso ao seu conteudo serd restrito
aos servidores especificamente designados pela Controladoria-Geral da Unido para participar
da negociagdo do acordo de leniéncia, ressalvada a possibilidade de a proponente autorizar a
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divulgacdo ou compartilhamento da existéncia da proposta ou de seu conteuido, desde que haja
anuéncia da Controladoria-Geral da Unido.

61. O principio da impessoalidade, insculpido no art. 37 da Constitui¢do Federal, prevé que o agente publico
nao pode atuar tendo em vista sentimento pessoal, que prejudique ou favorega quem quer seja.

62. Havendo designacao de servidores, todos ocupantes de cargos efetivos de carreiras tipicas de Estado, nao
podem as autoridades que assinaram o Memorando de Entendimentos interferir indevidamente nos trabalhos, seja da
Comissdo de PAR, seja na Comissdo de Negociagdo em sede de Acordo de Leniéncia, salvo para a corre¢do de eventuais
ilegalidades.

63. Nao é demais ressaltar que o desprezo pela atuagdo impessoal implica numa concomitante violagdo da
moralidade administrativa, que "juntamente com sua legalidade e finalidade, além da sua adequagdo aos demais

principios, constituem pressupostos de validade sem os quais toda atividade publica sera ilegitima".[m

64. Verifica-se, portanto, a existéncia de padrdes normativos de envergadura constitucional - como a garantia
ao devido processo legal, a garantia a ampla defesa e ao contraditério e o principio da impessoalidade - que recomendam
a suspensdo do PAR no curso da negociagdo de um Acordo de Leniéncia, além de farta legislagdo infraconstitucional,
conforme serd demonstrado nos topicos seguintes.

I11.3.4. DO FUNDAMENTO PARA SUSPENSAO DO PAR - DECRETO REGULAMENTADOR DA LAC

65. Os Memorandos de Entendimentos assinados pela AGU e CGU, nos termos do Decreto 8.420, de 2015,
preveem em seu texto a possibilidade de suspensao de processo de apuragdo de responsabilidade contra a pessoa juridica
no dmbito da Controladoria-Geral da Unido (atual Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido).

66. Em primeiro lugar, ¢ importante destacar o que prevé o decreto regulamentador da LAC, em seu art. 31, §
3%

Decreto n°8.420, de 2015
Art. 31. (...)

§ 3° Uma vez proposto o acordo de leniéncia,_a Controladoria-Geral da Unido poderd requisitar
os autos de processos administrativos em curso em outros orgdos ou entidades da administracdo
publica federal relacionados aos fatos objeto do acordo.

67. Ora, o proprio Decreto regulamentador da LAC previu expressamente a requisi¢do de processos em curso
em outros orgdos ou entidades. Partindo de uma interpretacdo que leva em consideragdo o novo instituto do Acordo de
Leniéncia, concluimos que a requisicdo em questdo s6 faria sentido se fosse para consulta e consequente suspensao
dos mencionados PAR. A requisi¢ao dos PAR no contexto da apresentagdo da proposta de um acordo tem por fim ndo
inviabilizar as negocia¢des em curso na CGU.

68. Tal regra s6 faz sentido pela natureza do Acordo de Leniéncia: processo administrativo que visa a
apuracdo de atos praticados contra a Administragdo Publica por meio da utilizagdo de instrumento de colaboragdo
premiada.

69. A continuidade do PAR apos a apresentacdo de proposta de acordo de leniéncia soa incompativel do
ponto de vista logico e pode indicar uma atuagdo contraditéria da Administragdo a demonstrar uma postura
adversarial, em prejuizo a uma aproximagao efetiva, que tivesse como finalidade o preenchimento dos requisitos legais
para celebracdo do acordo, afrontando o espirito do instituto e as disposigdes normativas do proprio Decreto
regulamentar.
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I1.3.5. 0O FUNDAMENTO PARA SUSPENSAO DO PAR - CODIGO DE PROCESSO CIVIL E LEI DE
MEDIACAO — PREJUDICIALIDADE EXTERNA

70. E importante destacar que a previsdo de suspensdo de tais processos ndo decorre apenas de dedugdo
logica da interpretacdo do Decreto n°® 8.420, de 2015. Também decorre do disposto no antigo ¢ no novo Coédigo de
Processo Civil (respectivamente, Leis n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973, e n® 13.105, de 16 de margo de 2015), bem
como na Lei de Mediagdo (Lei n°® 13.140, de 2015).

71. Primeiro, embora se trate de matéria pacificada, tratemos da aplicagdo de normas do CPC em processos
administrativos. A aplicag@o subsidiaria do Codigo de Processo Civil aos processos administrativos ¢ amplamente aceita
pela lei, pela doutrina e pela jurisprudéncia, tanto do TCU como das Cortes de Justica. A titulo de ilustracdo,
colacionamos a antiga Simula 103 da e. Corte de Contas Federal:

SUMULA N° 103 Na falta de normas legais regimentais especificas, aplicam-se, analdgica e
subsidiariamente, no que couber, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, as disposi¢cdes do
Codigo de Processo Civil.

72. Além disso, o entendimento da aplicacdo subsidiaria do Codigo de Processo Civil aos processos
administrativos foi positivado pelo art. 15 do novo CPC, o qual prescreve que “Na auséncia de normas que regulem
processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposigoes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e
subsidiariamente”.

73. O antigo Codigo de Processo Civil, Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973, ja previa que, havendo outros
processos cujo mérito possa influenciar na sentenca, deve o processo ser suspenso. /n verbis:

Art. 265. Suspende-se o processo:

()

1V - quando a sentenga de mérito:

a) depender do julgamento de outra causa, ou da declaragdo da existéncia ou inexisténcia da
relagdo juridica, que constitua o objeto principal de outro processo pendente;

()

$ 5° Nos casos enumerados nas letras a, b e ¢ do n° IV, o periodo de suspensdo nunca podera
exceder 1 (um) ano. Findo este prazo, o juiz mandara prosseguir no processo.

()

Art. 266. Durante a suspensdo é defeso praticar qualquer ato processual, poderd o juiz,_todavia,
determinar a realiza¢do de atos urgentes, a fim de evitar dano irrepardvel. (Grifou-se)

74. O novo Coédigo de Processo Civil, Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015, manteve tal previsao, em seu
art. 313, V, “a”. Ou seja, mais uma vez, o processo deve ser sobrestado sempre que ocorrer prejudicialidade
externa. [n verbis:

Art. 221. Suspende-se o curso do prazo por obstaculo criado em detrimento da parte ou
ocorrendo qualquer das hipoteses do art. 313, devendo o prazo ser restituido por tempo igual ao
que faltava para sua complementagdo.

()

Art. 313. Suspende-se o processo:
()

V — quando a sentenca de mérito:

a) depender do julgamento de outra causa ou da declaragdo de existéncia ou de inexisténcia de
relagdo juridica que constitua o objeto principal de outro processo pendente;

()

§ 4° 0 prazo de suspensdo do processo nunca podera exceder 1 (um) ano nas hipoteses do inciso
V e 6 (seis) meses naquela prevista no inciso II.

()
Art. 314. Durante a suspensdo é vedado praticar qualquer ato processual, podendo o juiz,
todavia, determinar a realizacdo de atos urgentes a fim de evitar dano irreparavel, salvo no caso
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de arguicdo de impedimento e de suspeicdo.

75. Dessa forma, ndo somente existe pleno suporte legal para a suspensdo do PAR pelo tempo da duracao do
processo de acordo de leniéncia, como também dispositivos legais (art. 266 do antigo CPC e art. 314 do novo CPC), que
vedam expressamente a pratica de atos processuais durante esse periodo de suspensdo, excetuando aqueles de carater
urgente.

76. Poder-se-ia questionar, nesse caso, o prazo de tal suspensdo, o qual ndo poderia ter ultrapassado um ano,
prazo previsto tanto no antigo como no novo CPC. Tal argumento ndo prospera, todavia, por duas razoes.

77. Em primeiro lugar, porque a jurisprudéncia e a doutrina ja preveem que a regra do CPC pode e deve ser
flexibilizada.
78. Ha farta doutrina e jurisprudéncia que indicam que é possivel a manuteng¢do da suspensdo do processo

sem cumprimento de um prazo fatal até o transito em julgado do outro processo:

Superior Tribunal de Justica - STJ

Processo - Agint no REsp 1614312/PE - AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL
2016/0186121-9

Relator(a)

Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO (1133)
Orgdo Julgador

T1 - PRIMEIRA TURMA

Data do Julgamento

15/12/2016

Data da Publica¢do/Fonte

DJe 07/02/2017

Ementa

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
SUSPENSAO DO CURSO DE EXECUCAO FISCAL. QUESTAO PREJUDICIAL EXTERNA.
ACORDAO DA ACAO ANULATORIA QUE ANULA CDA. EXECUCAO FISCAL QUE TRATA
DAS MESMAS CERTIDOES DE DIVIDA ATIVA. PREJUDICIALIDADE

CARACTERIZADA. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

1. A jurisprudéncia desta Corte afirma que cabe ao juizo aferir a prejudicialidade externa
consoante as circunstdancias do caso concreto. Precedentes: AgRg no AREsp. 334.989/MG, Rel.
Min. OLINDO MENEZES, DJe8.10.2015; AgRg no REsp. 1.423.021/ES, Rel. Min. HUMBERTO
MARTINS, DJe 9.2.2015. No presente caso, o acordao do Tribunal de origem manteve em curso a
Execugdo Fiscal, mesmo se tratando das mesmas CDAs que estdo sendo discutidas na Agdo
Anulatoria; cabivel, portanto, sua suspensdo enquanto se aguarda o trinsito em julgado da
Ac¢do Anulatoria.

2. Agravo Interno da FAZENDA NACIONAL desprovido. (Grifou-se)

Processo REsp 901101/PR - RECURSO ESPECIAL 2006/ 0247887-7
Relator(a)

Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI (1124)

Orgdo Julgador

T1 PRIMEIRA TURMA

Data do Julgamento

18/11/2008

Data da Publicacdo/Fonte

DJe 26/11/2008

Ementa

PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 282/STE. ACAO
CIVIL PUBLICA AJUIZADA PELA APADECO. SUSPENSAO DE EXECUCAO DE TITULO
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JUDICIAL OBJETO DE ACAO RESCISORIA PERANTE O STF. PENDENCIA DE TRANSITO
EM JULGADO. PRESENCA DE PREJUDICIALIDADE EXTERNA. RECURSO ESPECIAL
PARCIALMENTE CONHECIDO E, NESTA PARTE, DESPROVIDO. (Grifou-se)

79. Além da jurisprudéncia, a doutrina caminha no mesmo sentido. Assim nos ensina Fredie Didier Jr:

Portanto, somente haverd suspensdo de um processo d espera do outro se ndo for possivel reuni-
los para processamento e julgamento simultaneos. Essa suspensdo deve durar no mdaximo um ano
(S 4°do art. 313 do CPC). O magistrado, porém, deve observar com temperamento esta regra: se
a _suspensdo é recomendavel,_em razdo do vinculo de subordinacdo logica entre as causas
pendentes,_convém_esperar pelo tempo que for necessdrio, desde que razodvel,_a decisdo da
12]

causa prejudicial. (Grifou—se)[

80. Veja que duas ligdes importantes sdo extraidas do texto. A primeira, que devera haver suspensdo quando
ndo for possivel o julgamento conjunto. Esse € justamente o caso, pelo potencial de alavancagem investigativa
(perspectiva preventiva) e redutor de duragdo processual que possui o Acordo de Leniéncia com aplicagdo de sangdo
inclusive (perspectiva repressora). Por outro lado, a doutrina confirma a jurisprudéncia: deve-se esperar o tempo
necessario, desde que razoavel.

81. Em segundo lugar, ndo se aplicaria o prazo de um ano para a suspensdo do PAR porque entrou em vigor
Lei mais especifica (lex specialis) que trata da mediacdo, a qual ndo fixa limite temporal para a suspensdo processual.

82. Nao bastassem o CPC, bem como doutrina e jurisprudéncia a ele referentes, legislagdo posterior e mais
especifica, a Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015, que trata da mediagdo, previu a suspensdo do processo por prazo
suficiente para a solucdo consensual do litigio (inclusive a prescrigdo), ndo fixando limite temporal para tal. Ou seja, a
prejudicialidade externa em processo administrativo, quando houver possibilidade de resolugdo consensual, ndo possui
limite de prazo fixado por lei:

Art. 16. Ainda que haja processo arbitral ou judicial em curso, as partes poderdo submeter-se a
mediacdo, hipdtese em que requererdo ao juiz ou arbitro a suspensdo do processo por prazo
suficiente para a solucdo consensual do litigio.

§ 12 E irrecorrivel a decisdo que suspende o processo nos termos requeridos de comum acordo
pelas partes.

§ 22 A suspensdo do processo ndo obsta a concessdo de medidas de urgéncia pelo juiz ou pelo
arbitro.

83. Assim, a suspensdo do PAR encontra amplo respaldo juridico nos principios do Direito, na Constitui¢ao
Federal, no proprio decreto regulamentador da LAC, nos Cddigos de Processo Civil (antigo e novo), bem como na Lei de
Mediacao.

I1.3.6. DA SUSPENSAO DO PAR E DA PRESCRICAO

84. O tempo ndo ¢ um instituto juridico; ¢ elemento da natureza. "Time is a train, makes the future the past"

[13] Mas o tempo produz destacada interferéncia no mundo do Direito. Uma dessas formas de influéncia refere a vocacdo
do Direito, enquanto instrumento para promogao da paz social, de conferir estabilidade as relagdes juridicas.

85. O Direito se apropria do tempo convertendo-o em prazos que, na condi¢do de institutos juridicos, passam
a ostentar a capacidade de alterar situagdes juridicas.

86. Uma das espécies de prazo é o processual, que esta associado ao fendmeno da preclusdo temporal, a

qual “consiste na perda do poder processual em razdo do seu ndo exercicio no momento oportuno”. [14]ge o processo

deve ser encarado como uma marcha para frente, isto ¢, uma sucessao de atos encadeados e orientados para a realiza¢ao
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de determinado fim!2] ¢ a preclusdo que vai permitir que o processo prossiga em seu curso normal, conforme as regras
que disciplinam o procedimento.

87. Conforme ligio de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, citado por Fredie Didier:

Se o processo ndo obedecesse a uma ordem determinada, cada ato devendo ser praticado a seu
devido tempo e lugar, facil entender que o litigio desembocaria numa disputa desordenada, sem
limites ou garantias para as partes, prevalecendo ou podendo prevalecer a arbitrariedade e a
parcialidade do 6rgdo judicial ou a chicana do adversario. Nao se trata, porém, apenas de ordenar,
mas também de disciplinar o poder do juiz e, nessa perspectiva, o formalismo processual atua

como garantia de liberdade contra o arbitrio dos 6rgdos que exercem o poder do Estado.!16]
88. A prescricdo ¢ instituto juridico caracterizado por sua vocac¢do de produzir uma (maxima) preclusdo
temporal.
89. VENOSAHM] Jeciona que a palavra prescrigdo vem do latim praescriptio, que significa escrever antes ou

no comeco. Sua aplicagdo juridica remonta ao Direito Romano. E um instituto que nasceu no direito privado, ndo obstante
atualmente se fazer presente em outros ramos do Direito, ressalvadas determinadas nuances.

90. Tem-se, portanto, que para o Direito Civil, a prescri¢ao se consubstancia na perda do direito de se exigir
judicialmente, no ambito das relagdes patrimoniais e obrigacionais, que o devedor, seja ele um particular ou o proprio
Estado e suas entidades administrativas, realize o adimplemento de determinada prestacao, de dar, fazer ou ndo fazer.

91. No ambito penal, o instituto da prescricdo ¢ uma causa de extingdo da punibilidade (art. 107, inc. IV, do
Codigo Penal). Nessa acepcdo, a doutrina aponta sua origem na legislagdo francesa do final do século XV, para

MIRABETE!?] justifica-se o instituto da prescri¢do em razdo do “desaparecimento do interesse estatal na repressdo do
crime, em razdo do tempo decorrido, que leva ao esquecimento do delito e a superagdo do alarma social causado pela
infrag@o penal”.

92. Caracteriza-se como a perda do direito que o Estado tem de punir o cidaddo infrator (jus puniendi), em
razdo do decurso do tempo. A expressdo perda do direito deve ser entendida no ambito da relacdo cidaddo x Estado, pois
sob esse prisma, segundo o ideario liberal, o Estado so6 pode interferir na vida do individuo diante de situa¢des em que
fique evidenciada a pratica de grave lesdo a bem juridico penalmente tutelado. Nesse sentido, o direito de punir ndo é
absoluto, pois sofre limitagdes consagradas em principios pela Constituicao e positivadas na legislacdo ordindria, sendo o
tempo um dos fatores que o restringe.

93. Mas quando vislumbrado sob a otica do Estado x sociedade, o jus puniendi se converte em dever estatal
de coibir a pratica de atos ilicitos com a finalidade de garantir a paz social, inclusive mediante o uso legitimo e
proporcional da forga, quando necessario.

94, Feita essa breve exposigdo teorica, podemos enfrentar uma importante questdo que se depara no ambito
penal e administrativo sancionador, que é a possibilidade/necessidade de se suspender ou interromper o decurso do prazo
prescricional, no ponto em que remete a equagdo que conjuga, de um lado, a limitagdo temporal (jus puniendi na
perspectiva Estado x cidadao) imposta ao poder publico de infligir sangdes as pessoas (fisicas e juridicas) e, de outro lado,
o dever estatal de coibir a pratica de ilicitos (jus puniendi na perspectiva Estado x sociedade), inclusive mediante a
aplicacdo da sangdo estabelecida pelo ordenamento juridico.

95. Quando um prazo prescricional ¢ interrompido, ele ¢ restabelecido na integra, voltando a correr do ponto
zero. No ambito juridico punitivo, a interrup¢do da prescricdo geralmente estd associada a alguma situagdo processual.
No direito penal pode ocorrer, por exemplo, pelo recebimento da dentincia, pela pronincia ou pela publicagdo de sentenga
ou acordao condenatoérios recorriveis (art. 117 do CP). No direito administrativo disciplinar, pela instauragdo do PAD ou
sindicancia punitiva (art. 142, §3°). Sdo, portanto, situagcdes endoprocessuais, pois verificadas internamente no processo.

96. Ja no caso de suspensdo da prescri¢do, o prazo fica congelado, voltando a correr de onde havia parado a
contagem, assim que cessar a causa da suspensdo. No Codigo Penal, sob a nomenclatura de causas impeditivas da
prescricao (art. 116), encontra-se uma espécie de suspensdo do prazo prescricional, que pode ocorrer, por exemplo, na
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hipétese de ndo ter sido resolvida, em outro processo, questao de que dependa o reconhecimento da existéncia do crime
(art. 116, I, do CP). No processo administrativo disciplinar, a jurisprudéncia do e. STJ é no sentido de ndo ocorrer a
prescri¢do quando o exercicio do direito fica inviabilizado pela existéncia de liminar ou tutela antecipada que veda tal
exercicio, de modo que os prazos ficam interrompidos enquanto ndo decidida em definitivo a lide e revogado o obice

judicial 29 . Tratam-se, portanto, de situagdes extraprocessuais, pois verificadas externamente, em outros processos que
tenham alguma relag@o de dependéncia ou pertinéncia com o processo penal ou apuratorio disciplinar.

97. No caso especifico do Processo Administrativo de Responsabiliza¢ao, cumpre destacar trés aspectos da
prescrigdo dos ilicitos previstas na LAC: o primeiro € o de que o dies a quo da contagem se da a partir do conhecimento
do fato ilicito pela Administragdo, e ndo de sua ocorréncia; o segundo, que o prazo prescricional é de cinco anos; e 0
terceiro, que a instauracdo do PAR interrompe a contagem do prazo prescricional. Assim determina expressamente o art.
25 da LAC:

Art. 25. Prescrevem em 5 (cinco) anos as infragoes previstas nesta Lei, contados da data da
ciéncia da infragdo ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver
cessado.

Paragrafo unico. Na esfera administrativa ou judicial, a prescri¢do serd interrompida com a
instauragdo de processo que tenha por objeto a apuragdo da infragdo.

98. Tem-se, portanto, que com a instauracdo do PAR a prescri¢ao ¢ interrompida, voltando a correr desde o
inicio, a partir de entdo, operando-se a restauracao plena do prazo prescricional.

99. A questao que se coloca € saber sobre a possibilidade de nova interrup¢ao ou mesmo suspensdo do prazo
prescricional apo6s aquela primeira interrup¢do que se da por ocasido da instauracdo, nos casos em que se estabelecem
tratativas processuais para a celebracdo de acordo de leniéncia.

100. Conforme dito alhures, a intencdo manifestada pela sociedade empresaria infratora de colaborar com as
investigacdes num ambito negocial ndo se harmoniza com a continuagdo das apuragdes realizadas no PAR.

101. A via negocial ¢ inaugurada, pois, em processo proprio (Processo de Acordo de Leniéncia), mas produz
efeitos em relagdo ao Processo Administrativo de Responsabilizacao.

102. Em principio, poder-se-ia utilizar da aplicagdo subsidiaria da regra prevista no inciso I do art. 116 do CP
ou, por analogia, do entendimento jurisprudencial relativo ao processo administrativo disciplinar - ambos citados acima —
para se de defender que, em razdo de uma situacdo extraprocessual - situagdo externa verificada em outro processo e
prejudicial a continuagdo e conclusdo da apuracdo — se faz necessario suspender a prescricdo para reequilibrar a
equagdo estabilizacdo das relagdes sociais x poder-dever punitivo do Estado.

103. Ou, em uma outra perspectiva, a suspensdo decorreria da constatacdo de que a continuidade da apuragio
vocacionada a aplicacdo de sang¢do no ambito do PAR ¢ incompativel com as tratativas conciliatorias no Processo de
Acordo de Leniéncia, de modo que, da mesma forma que deve ser temporariamente suspensa a auto executoriedade do
poder punitivo do Estado, também deve ser suspensa a prescri¢do da respectiva pretensao punitiva.

104. Essa constatacdo quanto a necessidade de se suspender o prazo prescricional pelo tempo que durarem as
tratativas que visam a celebragdo de acordo parece ter orientado o legislador a criar a regra prevista no art. 34 da Lei
13.140/2015, que dispde que a instauragdo de procedimento administrativo para a resolu¢do consensual de conflito no
ambito da administragdo publica suspende a prescri¢do. Tal regra juridica refere a resolucdo administrativa de conflitos
entre 6rgaos e entidades da administragdo publica e a composi¢do de controvérsia entre particular e pessoa juridica de
direito publico, no ambito dos 6rgdos da Advocacia Publica, ndo se tratando, especificamente, portanto, das questdes
relativas a seara sancionatdria em que pode ser celebrado o acordo de leniéncia. Nao obstante, ¢ regra juridica cuja
aplicabilidade subsidiaria na seara administrativa sancionatoria também pode ser defendida em construgao argumentativa.

105. De todo modo, considerando que nao ha regra especifica positivada pelo legislador que verse sobre a
suspensdo da prescri¢do no Ambito administrativo sancionatorio, tal regra juridica poderia, por uma questdo de seguranca,
ser construida por consenso, por ocasido da instauracdo do Processo de Acordo de Leniéncia, concomitantemente ou na
sequéncia da apresentagdo do Memorando de Entendimentos, mediante assinatura de termo de ajuste que contenha
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clausula especifica que disponha sobre a suspensdo do prazo prescricional no PAR em que a sociedade empresaria figura
como investigada.

106. Afinal, o Acordo de Leniéncia ¢ um negocio juridico, podendo ser entendido como uma espécie de
negocio juridico processual, na senda da lig¢do de DIDIER:

Negocio processual € o fato juridico voluntario, em cujo suporte fatico se reconhece ao sujeito o
poder de regular, dentro dos limites fixados no proprio ordenamento juridico, certas situagdes
juridicas processuais ou alterar o procedimento.

Sob esse ponto de vista, o negocio juridico € fonte de norma juridica processual e, assim, vincula
o0 orgdo julgador, que, em um Estado de direito, deve observar e fazer cumprir as normas juridicas

validas, inclusive as convencionais.[2!]

107. De fato, no ambito do Processo de Acordo de Leniéncia pretende-se a celebragdo um negdécio juridico (o
Acordo de Leniéncia propriamente dito) que consiste, via de regra e em apertada sintese, na colaboracdo que a acusada se
propde a prestar, de forma interessada, para a elucidacdo do ilicito, almejando um beneficio juridico que pode ser a
mitigacdo ou a isengdo da sang@o prevista em Lei. Nesse contexto, poderia ser cogitada a celebragdo de um negdcio
juridico anterior ao proprio Acordo de Leniéncia em si, que tenha por objeto a criagdo de uma regra juridica consensual
sobre a suspensdo da prescrigao.

108. O problema é que o art. 192 do Codigo Civil dispde que "os prazos de prescri¢cdo ndo podem ser
alterados por acordo das partes". Nao obstante o dispositivo se referir as hipdteses e ao proprio instituto da prescrigdo de
que trata aquele diploma legislativo ou, quando muito, da prescrigdo no ambito do direito privado, fato ¢ que tal regra
juridica positivada pode exercer influéncia no ambito do direito publico, de forma que ndo se pode afirmar, com a
seguranca necessaria, o sucesso da tese ora exposta que, diante da auséncia de lei especifica sobre a suspensdao da
prescricao no ambito do direito publico sancionador, careceria de ser corroborada pelo judicirio, assim como foi na
hipotese do direito administrativo disciplinar, conforme mencionado acima. Trata-se de tese plausivel, que merece ser
defendida no ambito do processo judicial, acaso exista oportunidade para tal.

109. Noutro giro, ndo se pode olvidar a vigéncia plena da Lei n° 9.873, de 23 de novembro de 1999, que
estabelece prazo de prescricdo para o exercicio de acdo punitiva pela Administracdo Publica federal. Nela, hd expressa
previsdo de que, uma vez proposta solu¢do de natureza conciliatéria, havera nova interrup¢do do prazo prescricional. In
verbis:

Art. 2° Interrompe-se a prescri¢do da ag¢do punitiva: (Redagdo dada pela Lei n° 11.941, de 2009)
()

1V — por qualquer ato inequivoco que importe em manifestagdo expressa de tentativa de solugdo
conciliatoria no dmbito interno da administragdo publica federal. (Incluido pela Lei n° 11.941, de

2009)

110. Perceba-se que, aparentando fugir um pouco a logica juridica que orientou o legislador a positivar regras
sobre os institutos suspensdo e interrup¢do da prescrigdo, a Lei 9.873/99 estabeleceu uma hipdtese de interrupgdo do
prazo prescricional em decorréncia do que parece ser, em principio, um fator externo (extraprocessual), lembrando que,
conforme exposto acima, a interrup¢ao da prescricdo costuma ocorrer em decorréncia de fatores endoprocessuais.

111. Nao obstante, numa leitura mais detida do dispositivo legal, orientada por uma interpretacao teleoldgica,
o que se verifica é que o legislador vislumbrou a celeuma numa perspectiva macro processual, valendo-se da expressdo
“ambito interno da administragdo publica federal”, o que permite que a inferrup¢do da prescricdo ocorra tanto no
proprio processo em que entabulada a negociacdo, quanto em relagdo a outros eventuais apuratorios em curso na
Administragdo.

112. Acertadamente, o legislador vislumbrou a questdo por uma perspectiva macro de unicidade processual,
em que os processos e procedimentos exercem fungdes instrumentais para a aplicagdo do ordenamento juridico, mas o
mérito processual ¢ um s6, ainda que difundido em varios processos que tramitam em paralelo.

113. Em sintese, partindo-se do pressuposto de que a proposta de acordo de leniéncia, consubstanciada

em Memorando de Entendimentos assinado pela CGU, AGU e a sociedade empresaria, ¢ uma proposta de solucao
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conciliatéria, hd que se concluir pela existéncia de uma nova causa interruptiva do prazo prescricional, com fundamento
no inciso IV do art. 2° da Lei 9.873/99.

114. Nessa senda, ha que se compreender que, iniciado o Processo de Acordo de Leniéncia, em que se busca
uma solug@o negocial/consensual para o caso em questdo, estabelece-se também a interrupgao da prescricao dos ilicitos
apurados por meio de um PAR. Essa ¢ a chamada prejudicialidade externa, ja tratada em topico anterior.

115. Destarte, com amparo no inciso IV do art. 2° da Lei 9.783/99, entendemos plenamente defensavel
juridicamente que o prazo prescricional das infracdes administrativas previstas na Lei 8.666/93 e na Lei 12.846/2013 ¢
interrompido pelo advento de negociagdes vocacionadas a celebragdo de um Acordo de Leniéncia

116. Por se tratar de hipotese de interrupcdo de prazo, deve-se considerar que a contagem do lapso
prescricional sera reiniciada logo apds a interrupgdo. Trata-se da tese revestida de maior segurancga juridica, por
fundamentar-se em expressa disposicao legal (inciso IV do art. 2° da Lei 9.783/99).

117. Eventualmente, ¢ factivel a defesa da tese da suspensdo do prazo prescricional pelo prazo em que
perdurarem as tratativas conciliatorias que visam a celebragdo do acordo de leniéncia, por se tratar de uma causa
prejudicial externa. Contudo, trata-se de tese com menor seguranca juridica, quando comparada & anterior, por ndo contar
com disposicdo legal especifica nesse sentido, sendo necessario recorrer a aplicacdo subsidiaria de dispositivos do Codigo
Penal (art. 116, I) e até mesmo da Lei 13.140/2015 (Art. 34), bem como a aplicagdo analdgica de construgdes
jurisprudenciais.

118. Hé que se considerar, ainda, que ndo obstante a contagem do prazo nao ficar congelada como ocorre na
suspensdo, reiniciando-se imediatamente, na hipotese da interrupgdo o prazo ¢ devolvido integralmente. E dizer, a
interrupgao pode ser mais vantajosa para a Administracdo — na perspectiva da necessidade de tempo para uma efetiva
apuracdo da responsabilidade da pessoa juridica — por devolver o prazo de 5 anos para a realizacdo dos trabalhos
apuratorios. Ja na suspensdo, em que pese a vantagem do reinicio da contagem do prazo ficar congelada até cessar a causa
interruptiva da suspensdo (no caso, as tratativas conciliatorias no Processo de Acordo de Leniéncia), o prazo ndo é
devolvido na integra, devendo ser considerado apenas a parcela restante por ocasido do reinicio da contagem.

119. Nao ¢ demais ressaltar que uma importante cautela a ser observada pelas autoridades responsaveis pela
conducdo de Processo Administrativo de Responsabilizagdo deve ser justamente evitar a prescricdo das sangoes
potencialmente aplicdveis no processo, o que vem sendo realizado a contento pelas autoridades da CGU como
comprovado pelo relato constante da Nota Técnica n® 2514 (0576420), que vem se utilizando, para fins de gestdo de
riscos, do prazo prescricional de 5 anos (sem considerar a suspensdo do PAR em decorréncia do inicio do processo
negocial do Acordo de Leniéncia ou mesmo a interrup¢do do prazo prescricional por ocasido da instauracdo do processo
de negociagdo).

IIT - CONCLUSAQO

120. Ante o exposto, com amparo na fundamentagao retro, concluimos:

o o aparato classico do direito penal e do direito administrativo sancionador revela-se incapaz de
combater as novas formas e espécies de desvios sociais difusos, sendo necessario que os agentes
estatais responsaveis pelo combate a corrupgo e outras espécies delitivas atuem munidos de um outro
instrumento que ndo aqueles relacionados ao litigio processual e suas tipicas estratégias belicosas;

o anegociagdo ¢ instrumento utilizado no ambito processual e visa conferir maior efetividade a tutela de
bens juridicos relevantes, valendo-se de mecanismos que operam num ambiente macro processual em
que, por vezes, se faz necessario sobrepujar a perspectiva micro processual sancionatoria retributiva,
para se alcangar um resultado amplo, efetivo e satisfatorio no combate a ilicitude;

o O Acordo de Leniéncia consubstancia-se em negocio juridico celebrado no processo, por se tratar de
produto de manifestagdes de vontades externadas de forma bilateral, vocacionadas a producdo de
efeitos juridicos que, embora ndo coincidentes, sdo desejados por ambas as partes, Administragdo e
sociedade empresaria infratora;
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O Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR) ¢ instrumento por meio do qual ¢é realizada a
apuracdo de responsabilidade de pessoa juridica e a consequente aplicacdo da san¢do imposta pelo
ordenamento juridico, quando comprovada a sua responsabilidade pela pratica de ilicitos
administrativos;

Embora ambos sejam instrumentos de combate a ilicitude, ha uma incompatibilidade 16gica entre o
Processo de Acordo de Leniéncia ¢ o PAR, na medida em que naquele a empresa investigada ¢
instada a colaborar com o Poder Publico mediante o fornecimento de informagdes e até mesmo a
confissdo dos fatos, enquanto que neste a empresa se defende e, eventualmente, pode até negar as
acusagoes;

A continuidade do PAR apds a apresentacdo de proposta de acordo de leniéncia soa incompativel do
ponto de vista logico e pode indicar uma atuacdo contraditéria da Administragdo a demonstrar uma
postura adversarial, em prejuizo a uma aproximacdo efetiva, que tivesse como finalidade o
preenchimento dos requisitos legais para celebracdo do acordo, afrontando o espirito do instituto e as
disposigdes normativas do proprio Decreto 8.420, de 2015;

Destarte, com amparo no inciso IV do art. 2° da Lei 9.783/99, entendemos plenamente defensavel
juridicamente que o prazo prescricional das infragdes administrativas previstas na Lei 8.666/93 e na Lei
12.846/2013 ¢ interrompido pelo advento de negociagdes vocacionadas a celebracdo de um Acordo de
Leniéncia, com a instaurag¢ao do respectivo Processo de Acordo de Leniéncia;

Eventualmente, ¢ factivel a defesa da tese da suspensdo do prazo prescricional pelo prazo em que
perdurarem as tratativas conciliatérias que visam a celebragdo do acordo de leniéncia, por se tratar de
uma causa prejudicial externa. Contudo, trata-se de tese com menor seguranga juridica, quando
comparada a anterior, por ndo contar com disposi¢do legal especifica nesse sentido, sendo necessario
recorrer & aplicagdo subsidiaria de dispositivos do Coédigo Penal e da Lei 13.140/2015, bem como a
aplicag@o analdgica de construcdes jurisprudenciais.

E o Parecer, que ora se submete a elevada consideracio do Exmo. Ministro de Estado da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido.

Brasilia, 22 de agosto de 2018.

RODRIGO MATOS RORIZ
Procurador Federal
Coordenador
Coordenacao-Geral de Processos Judiciais e Disciplinares
Consultoria Juridica do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido

RENATO DE LIMA FRANCA
Consultor Juridico

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Niimero Unico de Protocolo (NUP) 00190114311201711 e da chave de acesso eb37fd69
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2. ﬁFARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil vol. 1. 12¢ed. Salvador: Juspodvm,
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