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“A cooperacdo € a conviccdo plena de
gue ninguém pode chegar a meta se néo
chegarem todos” (Virginia  Burden)



A COOPERAQAO INTERNACIONAL NO AMBITO DA LEI N° 12.846/2013: estado
atual e perspectivas.

THE INTERNATIONAL COOPERATION IN LAW 12.834/2013: current status and
perspectives.
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Resumo:

O presente trabalho tem como objetivo analisar em que medida o principio da
especialidade, previsto nos termos dos acordos de cooperacdo internacional
firmados entre o Brasil e outros paises, pode ter reflexos para o cumprimento da
responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas brasileiras que cometam atos
ilicitos de corrupcao transnacional, como prevé a Lei n°® 12.846/2013.

Palavras-chave: Lei, corrupcao, acordos, cooperacao, transnacional,
responsabilizagdo administrativa, principio, especialidade.

Abstract:

The present paper aims to analise to wich extent the principle of specialty, settled in
the content of international cooperation agreements between Brazil and other
countries, may have consequences to enforce the administrative responsibility of
brazilian legal persons for acts of transnational corruption, according to the Law n°
12.846/2013.

Keywords: Law, corruption, agreements, cooperation, transnational, administrative
liability, principle, specialty.
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1. INTRODUCAO

Com o advento da Lei n° 12.846/2013, também conhecida como Lei
Anticorrupcéo (LAC), surgiu para o Estado brasileiro o poder-dever (ou dever-poder)3
de apuracdo de ilicitos contra a Administracdo Publica, nacional e internacional,
realizados por pessoa juridica brasileira, a partir da dicgcdo do caput do art. 5° da
norma. Consoante o art. 9° da citada Lei, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o
orgao que detém a competéncia exclusiva para a apuracao, processo e julgamento
dos atos lesivos praticados contra a administracdo publica estrangeira, em
consonancia com o previsto na Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de
Funcionéarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais de
1997, ratificada pelo Brasil em 15 de junho de 2000 e promulgada em 30 de
novembro do mesmo ano.

Diante desse cenario, a apuracao dos referidos ilicitos ocorre, via de regra,
por meio de cooperagao internacional entre paises, sendo o meio mais usual os
tratados internacionais de cooperacdo para a prevencao € punicdo ao crime
organizado, dentre eles os crimes e ilicitos de corrupgao transnacional.

E bastante comum na atualidade, em razio do “Estado Internacional’, ou
Estado Transnacional, e da facilidade de comunicacédo, a remessa de dinheiro e
transacdes negociais transfonteiricas em que existam ilicitos nas relacfes juridicas
internacionais, inclusive envolvendo direta ou indiretamente os recursos publicos dos
Estados.

O Estado brasileiro esta inserido nesse contexto de cooperacao juridica
internacional, sendo signatario de uma grande quantidade de tratados internacionais
sob esse viés, a exemplo da Convencado contra o Crime Organizado, dentre outras
gue serdo abordadas no decorrer do presente artigo.

No caso da cooperacéo internacional para o cumprimento da LAC, o que tem
se verificado na praxis do 6rgéo de controle responsavel pelas apuracdes* é que ha
duas grandes modalidades possiveis de obtencédo de informacfes que auxiliam na

apuracdao dos ilicitos: a) a partir do compartilhamento de provas obtidas por meio da

3 Considerando que existe na doutrina divergéncia sobre o uso da expressdo poder-dever ou dever-
poder.

4 Disponivel em:

https://repositorio.cqu.gov.br/bitstream/1/67586/3/Boletim_CGU _Internacional Edicao 17.pdf .
Acesso em 19 mar 2022.




cooperacao internacional de processos que ocorreram na esfera criminal no Brasil e
b) a partir de pedido direto de compartilhamento de provas a outro pais.

Tal fato impde uma reflexdo quanto a eventuais limitacdes ao uso dessas
evidéncias, visto que no ambito da Lei Anticorrupcdo as investigacbes e a
consequente responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica ocorrem na seara do
direito administrativo, modelo esse que ndo se reproduz em diversos paises nos
quais os casos de corrupcdo transnacional envolvendo empresas brasileiras ja
ocorreram ou podem vir a ocorrer.

Outras jurisdicbes adotam a responsabilidade penal de pessoas juridicas a
fim de sancionar crimes que envolvam suborno transnacional. Nesse sentido,
estudo da OCDE realiza o levantamento de paises que adotam modalidades
diversas de responsabilizacao® .

Outrossim, ha que ser sopesado o Principio da Especialidade que, caso nao
venha a ser ponderado com outros principios de igual ou superior envergadura,
pode vir a dificultar ou até impedir a utilizacdo do conteudo de documentos, bem

COmMo 0 Seu repasse a qualquer outro processo ou investigacao.

2. CONTEXTO DO COMBATE A CORRUPCAO NO BRASIL NO AMBITO DO
SUBORNO TRANSNACIONAL

A Lei n® 12.846, publicada em 1° de agosto de 2013, vigente desde 29 de
janeiro de 2014, regulamentada pelo Decreto n® 8.420/2015, dispbe sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas que cometam atos de
corrupc¢ao contra a administracao publica, seja ela nacional ou estrangeira.

Anteriormente a sua vigéncia, na esfera administrativa era utilizada a Lei n°
8.666/1993, assim como outras normas de licitacbes e contratos, para balizar a
aplicacdo das sancfes as empresas privadas quando da préatica de condutas
corruptivas ligadas a licitacdo ou contratos administrativos. Além da limitacdo de
alcance quanto ao escopo do ilicito, as normas de licitacbes e contratos somente
alcancam casos de corrupcao praticados em territério brasileiro.

Ja na esfera civil, uma vez que houvesse a comprovacéo de participacao de

agente publico em conduta que configurasse ato de improbidade administrativa, as

5 Disponivel em: https://www.oecd.org/daf/anti-bribery/Liability-Legal-Persons-Foreign-Bribery-
Stocktaking.pdf . Acesso em 19 mar 2022.
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pessoas juridicas poderiam ser responsabilizadas de forma reflexa com base na Lei
n° 8.429/1992, também restrita a atuagdo empresarial em solo nacional e desde que
demonstrado que o ato foi praticado em conluio com um agente publico.

Por sua vez, a esfera penal se limita a responsabilizar pessoas juridicas no
gue toca aos crimes ambientais, nos termos da Lei n°® 9.605/1998.

Ou seja, até a edicdo da Lei n® 12.846, a legislacdo de combate a corrupgdo
era voltada para a responsabilidade penal e civil das pessoas naturais,
apresentando uma caréncia quanto a definicdo da responsabilidade dos entes
privados e em relacdo a sua atuacao em territério estrangeiro.

Nesse sentido, de acordo com a Mensagem Legislativa n°® 52/2010, o
anteprojeto da Lei n°® 12.846/2013, teve como objetivo suprir uma lacuna existente
no sistema juridico patrio no que tange a responsabilizacdo de pessoas juridicas
pela pratica de atos ilicitos contra a Administragdo Publica, nacional ou estrangeira,
em especial, por atos de corrupcdo e fraude em licitacbes e contratos
administrativos®.

Dentro desse contexto, o instrumento normativo denominado Lei
Anticorrupcdo Empresarial veio ao encontro da necessidade existente no
ordenamento juridico brasileiro, naquele momento, de normas que dispusessem de
forma especifica acerca da responsabilizacdo de pessoas juridicas quando da
préatica de atos de corrupcao.

Outrossim, a nova lei fundamenta ainda a sua razdo de ser face a
compromissos internacionais, visto que “em virtude do Brasil ser signatario das
convencdes internacionais relativas ao tema, houve o0 compromisso quanto a
instituicdo de leis e meios de controle e repressao contra a corrupgao” (Silvestre;
Reis, 2015).

A Lei Anticorrupcéo, portanto, vem se juntar a diplomas ja existentes no
ordenamento juridico patrio para reforcar a regulacdo processual e institucional da
luta contra a corrupcdo, bem como suprir a exigéncia que era imposta ao
cumprimento dos compromissos internacionais ratificados pelo Brasil como a
Convencdo das Nacdes Unidas contra Corrupcdo (ONU), a Convencao

Interamericana de Combate a Corrupcéo (OEA) e a Convencao sobre o Combate da

6 Disponivel em <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=735505&filename=MSC+52
[2010+%3D%3E+PL+6826/2010> Acesso em: 29 de abr de 2022.
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Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacfes Comerciais
Internacionais da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE).

Assim, inseriu-se no ordenamento juridico brasileiro 0s recursos previstos nos
principais tratados internacionais sobre o0 assunto, tendo como espelho
especialmente a legislacdo norte-americana contra a corrupc¢do, a FCPA — Foreing
Corrupt Practices Act.

2.1 A questdo da convencionalidade e as normas de combate a corrupcao

A atividade administrativa desenvolvida pelo Poder Publico materializa a
funcdo administrativa exercida por todos os Poderes de Estado de modo tipico ou
atipico. Tal atividade, exercida das mais diversas formas, deve ser conduzida
segundo a hermenéutica do Direito Internacional dos Direitos Humanos, e por isso
nao pode negar a aplicacdo de tratados de direitos humanos vigentes (Gussoli,
2020).

Nesse sentido, a convencionalizacdo do Direito Administrativo significa o
processo caracterizado pelos impactos dos tratados internacionais de direitos
humanos e da jurisprudéncia das cortes internacionais sobre a atividade da
Administracdo Publica, que passa a exigir uma releitura dos institutos, figuras e
categorias a luz do Direito Internacional dos Direitos Humanos (Hachem, 2021).

NoO que toca a conexao entre o combate a corrupcédo e os direitos humanos,
de acordo com pesquisas realizadas pela ONU e pela Transparéncia Internacional,
em diversos paises restou demonstrada a relacéo inversamente proporcional entre a
corrupcdo e o indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Ou seja, quanto maior a
corrupcao, menor o IDH, o que impacta o nivel de saude, educacdo e renda da
populacéo.

Na medida em que existe a corrupcdo, desde sempre, por assim dizer, as
tentativas de enfrentd-la remontam aos primordios das civilizacbes. No Brasil, a
Constituicdo Imperial, ainda que timidamente, j4 apresentava mecanismos para
combaté-la.

Com os avancos no modo de operacdo para execucdo das praticas de

corrupcdo, tornou-se indispensavel a introdu¢cdo de novos mecanismos no
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ordenamento juridico para a solucdo dos respectivos conflitos, a exemplo da adeséo
a convencoes e tratados internacionais, nas suas diversas formas.

Quando se trata do combate a corrup¢do no ambito do suborno transnacional,
torna-se relevante mencionar a Convencdo sobre o Combate da Corrupcédo de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais da
OCDE, assinada em 17 de dezembro de 1997.

Valioso, também, fazer mencdo a Convencdo das Nacgbes Unidas contra a
Corrupcao (Convencdo de Mérida) e a Convencao das Nacbes Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional (Convencao de Palermo).

Tais convencgdes internacionais vigoram no Pais com forca de lei ordinaria e
foram mencionadas de forma expressa na exposicao de motivos do anteprojeto que
culminou na Lei n°® 12.846/2013, objeto de estudo desse artigo, conforme excerto a

seqguir:

(...) 7. Além disso, o anteprojeto apresentado inclui a protecdo da
Administracdo Publica estrangeira, em decorréncia da necessidade de
atender aos compromissos internacionais de combate a corrupcéo
assumidos pelo Brasil ao ratificar a Convencédo das Nac¢des Unidas contra
Corrupcao (ONU), a Convencédo Interamericana de Combate a Corrupgéo
(OEA) e a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionérios
Pablicos Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais da
Organizacéo para Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE).

8. Com as trés Convencdes, o Brasil obrigou-se a punir de forma efetiva as
pessoas juridicas que praticam atos de corrupcdo, em especial o
denominado suborno transnacional, caracterizado pela corrupgdo ativa de
funcionéarios publicos estrangeiros e de organizac¢des internacionais. Dessa
forma, urge introduzir no ordenamento nacional regulamentacdo da matéria
- do que, alias, o pais jA vem sendo cobrado -, eis que a alteracdo
promovida no Codigo Penal pela Lei n? 10.467, de 11 de junho de 2002, que
tipificou a corrupcdo ativa em transacdo comercial internacional, alcanca
apenas as pessoas haturais, ndo tendo o conddo de atingir as pessoas
juridicas eventualmente beneficiadas pelo ato criminoso.’

Portanto, a Lei n°® 12.846/2013 representa a concretizacdo e 0 cumprimento
desses compromissos internacionais assumidos pelo governo nacional (Custodio,
2014).

De outro lado, relevante inserir a adesao ao Brasil as Convencdes e Tratados

voltados para o combate a corrupcdo dentro de um sistema maior de cooperacéo

juridica voltada para o respeito e atendimento a Direitos Humanos em sentido

"Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/projetos/EXPMOTIV/EMI/2010/11%20-
%20CGU%20MJI%20AGU.htm . Acesso em 04 de abri 2022.
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amplo, sendo também fundamental a observancia desses parametros

convencionais.

3. A COOPERACAO JURIDICA INTERNACIONAL

Importa inicialmente contextualizar o Direito Internacional, que além de seus
vastos principios, norteia-se pela premissa da soberania dos Estados. Isto porque,
apesar do desiderato em possuir harmonia entre os Estados, no ambito
internacional, por via diplomética, ndo se pode permitir atos atentatorios contra a
soberania estatal (Hudson, 2019).

Em regra, nenhum pais pode intervir em outro, 0 que atrai o0 principio da
territorialidade, o qual se aplica a todos os Poderes da Republica Federativa do
Brasil.

O Cddigo de Processo Civil prevé em seus artigos 13 e 16 que a jurisdicao
civil sera regida pelas normas processuais brasileiras, ressalvadas as disposi¢coes
especificas previstas em tratados, convencdes ou acordos internacionais de que o
Brasil seja parte. Dispde, ainda, acerca da jurisdi¢cao civil que é exercida pelos juizes
e tribunais em todo o territério nacional.

Entretanto, o principio da soberania estatal aplicado de forma rigida e isolado
da ponderacdo de outros principios, manteria qualquer pais impedido de resolver
guestdes internas que dependessem de auxilio internacional (Hudson, 2019).

Surge, entdo, a necessidade da regulacéo de auxilios e ajudas internacionais
para que a solucdo de questdes que dependam fundamentalmente de cooperacao
internacional, seja essa cooperacdo por via diplomatica, tratados internacionais ou
conforme previsto no ordenamento interno de cada pais.

Dessa forma, despontou-se o instituto conhecido como cooperacédo juridica
internacional, que se tornou comumente conhecido no ambito do Direito Penal
Internacional.

Contudo, a cooperacéo juridica internacional é vista como a forma pela qual
os Estados se auxiliam quando necessaria a abordagem de matérias afetas ao
campo internacional, diante da soberania nacional por eles exercida, seja na esfera

penal, civil ou administrativa.
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Partindo-se da premissa da soberania Estatal, bem como do principio da
territorialidade, imprescindivel a cooperacdo entre os paises no sentido de buscar
solucionar questdes internas, porém, de ambito transnacional.

Nesse sentido, visto a internacionalizacdo atualmente vivenciada na
sociedade e na relacdo entre Estados-nacdo, € possivel que a atividade punitiva
estatal dependa de atos processuais que serdo praticados em outros Estados, a
exemplo de coleta de depoimentos de testemunhas ou mesmo o compartilhamento
de provas de natureza documental, busca e apreenséo, dentre outras.

Conforme Ricardo Perlingeiro, a preferéncia pela expressdao cooperacao
juridica internacional decorre da ideia de que a efetividade da jurisdicdo, nacional ou
estrangeira, pode depender do intercambio ndo apenas entre orgaos judiciais, mas
também entre orgados judiciais e administrativos de estados distintos (Perlingeiro,
2006).

Dessa forma, a cooperacao internacional contribui para que as autoridades de
um Estado soberano seja garantido seu direito de exercer o jus puniendi estatal, seja
por meio de tratados, bilaterais ou multilaterais, bem como auxilio direto, autoridades
centrais ou redes de cooperacao.

Outrossim, destaca-se que tais ferramentas podem ser reguladas por normas
internas bem como por normas internacionais, ou ainda por outros meios que se
caracterizem por soft law que podem se “metamorfosear” em normas internas de
hard law (Bertoldi, 2012).

3.1 A cooperacéo internacional na esfera administrativa

A cooperacéo juridica internacional na seara administrativa € compreendida
como uma subespécie de cooperacdo, em uma evolucdo da atividade que se
transformou e se ampliou para além da esfera penal e civel. Hoje, a Cooperacéo
Internacional evoluiu e abarca, ainda, a atuacdo administrativa do Estado, em
modalidades de contato direto com os demais entes estatais (Perlingeiro, 2006).

A preferéncia pela expressao ‘cooperagao juridica internacional’ decorre da
ideia de que a efetividade da jurisdicdo, nacional ou estrangeira, pode depender do
intercambio ndo apenas entre Orgaos judiciais, mas também entre 6&rgdos
administrativos, ou ainda, entre oOrgados judiciais e administrativos, de Estados

distintos.
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Taquary também entende que a cooperacdo juridica internacional ndo se
restringe ao campo judicial, tendo uma conotacdo de assisténcia mutua entre
Estados, no desenvolvimento de uma atividade processual ou administrativa, civel
ou penal, cujo procedimento, total ou parcial, deva se desenvolver em jurisdicdo
estrangeira (Taquary, 2008).

Cavalcanti concorda com a existéncia de cooperacdo entre 6rgdos de
diferentes naturezas e propde que a Cooperacdo Juridica Internacional podera
ocorrer por meio do intercambio: (i) entre 6rgaos jurisdicionais; (ii) entre 6rgaos
administrativos; ou ainda (iii) entre o6rgdos jurisdicionais e administrativos. Dai
porque se utilizar Cooperacgao Juridica Internacional € mais tecnicamente adequado
do que Cooperacao “Judicial” (Cavalcanti, 2020).

Como se Vvé na literatura sobre o tema, a cooperacéo juridica internacional na
seara administrativa € uma realidade que avanca para além do intercambio entre
orgaos puramente administrativos e inclui ainda uma espécie de cooperagao “mista”,
gue ocorre entre 6rgdos nao s6 administrativos, mas também judiciais.

Até porque, um argumento robusto para encetar o presente raciocinio € como
cada ordenamento juridico nacional encara e conceitua a jurisdicéo, inclusive para
fins de apuracéo e solucdo de casos envolvendo a Administracdo Publica e recursos
publicos. Assim, ndo é viavel e nem possivel que se imagine em 6rgaos meramente
judiciais para a apuracao de ilicitos da natureza tratada nesse artigo, ja que iSso
representa uma mentalidade de algumas culturas, mas que nao coaduna com a
I6gica do sistema juridico de outros paises e inclusive o Brasil.

Por todo esse cenario completo de ponderar as diferentes culturas e sistemas
juridicos patrios, os referidos intercambios para que se tornem efetivos, necessitam,
como citado, que questbes principiolégicas sejam compreendidas e devidamente
harmonizadas, a fim de que se concretizem positivamente sem impactos negativos a
prépria cooperacao em si e ao fim que se busca, de efetivacdo da justica.

O bem juridico tutelado no combate a corrupcao, para além da recomposi¢cao
patrimonial estatal, € uma sociedade mais equanime, em que direitos fundamentais
sejam respeitados, bem como a propria democracia, ja que a corrupcao, a depender

de sua profundidade de intrusdo no Estado, desvirtua a propria finalidade estatal.

3.2 O panorama internacional da cooperacao na esfera administrativa
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No ambito internacional, ja existem diversos paises que também possuem
uma esfera administrativa de cooperacdo internacional. Desses, quinze paises
(inclusive o Brasil) jA possuem normas ou legislacdes que preveem procedimento
interno administrativo para casos de corrupcdo, quais sejam: Estados Unidos,
Alemanha, Reino Unido, Brasil, Republica Dominicana, El Salvador, Bélgica,
Colémbia, Guatemala, Haiti, Libano, México, Peru, Grécia e Uruguai.

Além dos paises listados, Australia, Argentina, Franca, Mauricio, Filipinas,
Africa do Sul, Suriname e Israel possuem jurisdicdo interna que aceita cooperagao
nao criminal em casos de corrupcao, ainda de acordo com levantamento realizado
pela OCDES.

Assim, apesar de ainda ndo ser a maioria dos Estados, ha um contingente
significativo de paises com os quais é possivel realizar cooperacéo internacional em
esfera puramente administrativa para a apuracdo de casos de corrupcao
transnacional. Nota-se, ainda, que alguns desses paises possuem relevante peso
em diversas esferas internacionais: financeira, comercial, empresarial e juridica.

Para além desses modelos puramente administrativos, desde que atendidos
0s principios regentes do direito internacional e regras juridicas internas, ndo ha
impeditivo para que os diversos tipos de instrumentos de cooperacdo entre Estados
possam prever, em seus termos, medidas que incluam esferas ou 6&rgaos
especificos para cooperar entre si em busca da obtencéo de troca de informacdes,
realizacdo de atos processuais, entre outros atos de interesse dos paises envolvidos

na perquiricdo de atos de corrup¢cao empresarial transnacional.

3.2.1 As esferas sancionatérias em ambito internacional

Em ambito internacional, as esferas sancionatérias existentes no campo
administrativo ou misto sdo muito ativas, com troca e intercambio de informacdes no
controle da atividade empresarial, no ambito tributario e de controle das atividades
financeiras.

O Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), autarquia

vinculada ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, tem competéncia prevista

8 Disponivel em:
Guide_on_Requesting_International_Cooperation_in_Civil_and_Administrative_Proceedings_relating
_to_Corruption_2017. Acesso em 19 de abril de 2022.
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em ato regulamentador para exercer a funcdo de Autoridade Central para tramitacao
de pedidos ativos e passivos de cooperacdo juridica internacional em matéria de
defesa da concorréncia, assim como executar e obter cooperacdo mdutua e
intercambio de informacBes com autoridades homdlogas de outros paises ou
entidades internacionais (incs. XIl, XlI, XIV, art. 22, Dec. n° 7.738/12)° . Essa
atribuicdo ndo exclui as competéncias do Ministério da Justica como autoridade
central em outros tratados e convengdes internacionais dos quais o Brasil seja parte.

Podem ser aludidos como exemplos de érgdos que participam de esferas
sancionatorias nas atividades tributérias e financeiras das quais o Brasil integra: (i)
Receita Federal do Brasil e suas autoridades tributarias homologas no exterior; e (ii)
Comisséo de Valores Mobiliarios e autoridades reguladoras de valores mobiliarios e
0s mercados futuros homologas estrangeiras.

Em relacdo a Receita Federal e a cooperacgédo entre autoridades tributarias, ha
gue se atentar para os artigos 96 e 98 do Cdédigo Tributario Nacional, que desde sua
promulgacdo em 1966, ja incorporou tratados e convencgdes internacionais como
parte da legislacdo tributaria. Em relacdo a Comissdo de Valores Mobiliarios, a
norma que rege a atividade e criou o 6rgdo, a Lei n° 6.385/76, ja previa tanto a
possibilidade de celebracdo de convénios com homélogos de outros paises ou com
entidades internacionais para assisténcia e cooperacdo na investigacdo de
transgressdes quanto a possibilidade de troca de informacdes sigilosas com 6rgaos
estrangeiros homalogos (art. 10, 88 1° e 2°, Lei n° 6.385/76).

Para Aranovich (2013), esses acordos sdo uma possibilidade de avanco no
campo da cooperacgdo internacional com a adocdo de um modelo comunicacao

direta.

9 Decreto n° 7.738/12: Art. 22. Ao Presidente do Tribunal compete: (...) Xll - firmar, apds autorizacdo
do Ministro de Estado da Justica, tratados, acordos ou convénios de cooperagédo internacional com
orgaos de defesa da concorréncia de outros paises, ou com entidades internacionais, objetivando a
cooperacdo mitua e o intercambio de informagBes em matéria de defesa da concorréncia; Xl -
exercer a funcdo de autoridade central para tramitacdo de pedidos ativos e passivos de cooperacao
juridica internacional em matéria de defesa da concorréncia, sem prejuizo das atribuicdes regimentais
do Departamento de Recuperacdo de Ativos e Cooperacdo Juridica Internacional da Secretaria
Nacional de Justica do Ministério da Justica, e demais atribuicdes previstas em outros tratados e
convencdes internacionais de que o Brasil seja parte; XIV - executar e obter a cooperacdo mutua e o
intercambio de informa¢des com 6rgdos de defesa da concorréncia de outros paises, ou com
entidades internacionais, em matéria de defesa da concorréncia, na forma estabelecida nos tratados,
acordos ou convénios referidos no inciso Xll do caput, e, na auséncia destes, com base em
reciprocidade”.
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Os dois exemplos bem ilustram essa moderna cooperacdo, caracterizada
pela sua veiculacdo direta entre 6rgdos administrativos interessados, bem
como pela existéncia de legislacdo doméstica que a disciplina (e que sera a

base legal dos pedidos de assisténcia).

Nessa diretriz, € fundamental aprofundar a andlise quanto aos marcos legais
que regem a atividade dos dois 6rgaos de controle tributario e financeiro e que
preveem a existéncia dos referidos instrumentos de cooperagao.

O Brasil participa, por meio do Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF), érgdo atualmente subordinado ao Ministério da Economia, do
Grupo de Egmont!, que realiza o intercambio de informacdes financeiras por meio
de Unidades de Inteligéncia Financeira (UIF). O Grupo tem uma natureza de
organizacdo internacional e a participacdo € realizada por meio de uma
“‘Manifestacdo de Interesse” do pais, que sera submetida as regras e exigéncias
para participacdo como UIF.

Esse grupo foi criado com o objetivo de promover a cooperagdo € 0
compartilhamento de informagdes financeiras para investigar e prevenir a lavagem
de dinheiro e o terrorismo internacional, no ano de 1995 e, de acordo com o relatorio
do ano 2019/2020, atualmente conta com 165 membros, a maior parte com natureza
de 6rgdo administrativo (119 membros entre as 165 UIF's participantes).

Figura 01 — Tipos de Unidade de Investigagéo Financeira

TYPES OF FIU

® 119 Administrative

19 Law Enforcement
o] 19  Hybrid (Administrative/Law Enforcement)
@ 4 Hybrid (Judicial/Law Enforcement)

® 2 Hybrid (Administrative/Judicial)

o 2 Judicial

Fonte: Egmont Group of Financial Intelligence Units - Annual Report 2019/2020, p. 9

10 Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/prevencao-lavagem-
dinheiro/inteligencia-financeira. Acesso em 02 de abr 2022.

1 Egmont Group (Grupo de Egmont). Disponivel em: no endereco eletrdnico
https://egmontgroup.org/ . Acesso em 02 de abr 2022
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A utilizagéo das informacgdes obtidas a partir do compartilhamento das UIF's é
sujeita a regras de consentimento de utilizacdo prévia, conforme documentacéo

interna elaborada pelo proprio Grupo:

Furthermore, the Egmont members have agreed that information exchanged
between FIUs may be used only for the specific purpose for wich the
information was sought or provided. The requesting FIU may not transfer
information shared by a disclosing FIU to a third party, nor make use of the
information in an administrative, investigative, prosecutorial, or judicial
purpose without the prior consent of the FIU that disclosed the information.
(Muller, 2007)

3.2.2 Acordos bilaterais/multilaterais firmados pelo Brasil

O Brasil € signatario de diversos instrumentos de cooperacao juridica
internacional para o combate a corrupgcédo. Esses documentos trazem uma série de
obrigacdes e direitos ao Estado brasileiro, com impactos nas politicas de combate a
corrupcao definidas no pais.

Dentre os instrumentos multilaterais mais relevantes para o combate a
corrupcéao, diversos ja foram internalizados por meio de Decretos. Segue quadro
sinotico dos tratados, convencdes e acordos assinados em relagdo ao combate a

corrupcgao, com a respectiva norma de internalizacéo.

Quadro 01 — Convengdes e normas internalizadoras

Instrumento Multilateral Local e Data Norma de internalizacdo
Convencao Interamericana contra a Corrupcao Caracas, 1996 Decreto n° 4.410/2002
Convencao sobre o Combate da Corrupcéo de Paris, 1997 Decreto n° 3.678/2000

Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transac¢des Comerciais Internacionais

Convencao das Nacdes Unidas contra o Crime Palermo, 2000 Decreto n° 5.015/2004
Organizado Transnacional

Convencao das Nacdes Unidas contra a Mérida, 2003 Decreto n° 5.687/2006
Corrupcao

Fonte: Manual de Cooperac¢édo Juridica Internacional e Recuperacdo de Ativos: cooperacdo em
matéria penal

Além desses acordos multilaterais, o Brasil é ainda signatario de acordos de
cooperacao juridica internacional bilaterais, ou seja, acordos entre dois paises.
Esses acordos permitem, por sua vez, uma negociacao de termos que seja mais
ajustada e adequada ao quadro legal e normativo de cada pais, inclusive havendo

em seus anexos as ressalvas negociadas e contextos dos atos normativos internos.
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Ha a possibilidade, inclusive, da assinatura de mais de um acordo de
cooperacado juridica bilateral com um Gnico pais, sendo cada acordo especifico
sobre o tema ou area a ser objeto de cooperacdo, como exemplo, extradicao,
adocdo, subtracdo internacional de menores, cooperacgdo civel, cooperacédo penal,
etc. Atualmente o pais tem 22 acordos de cooperagdo juridica internacional
firmados, a quase totalidade na esfera penal, conforme dados obtidos no sitio
eletrénico do Ministério da Justica e Seguranca Publica®?.

3.3 A aplicacao dos acordos de cooperacao internacional na esfera administrativa

Dentre os instrumentos multilaterais firmados pelo Brasil contra a corrupgao
por parte de empresas, ha que se destacar que em parte desses documentos é
expressa a possibilidade de apuracéo de atos de corrupcao na esfera administrativa.
A Convencao das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, firmada
no ano 2000, incluiu a possibilidade de responsabilizacdo administrativa a pessoa
juridica envolvida em infracdes listadas na Convencéo, entre elas a corrupgao®.

Logo apOs essa Convencdo, um novo acordo proposto pela ONU contra a
corrupcao, de 2003, abre a possibilidade de que as puni¢cdes a pessoas juridicas
envolvidas em corrupcdo ocorram na esfera administrativa, em artigo 12 que,
expressamente inclui as sancdes de carater administrativo como espécie valida para

a punicdo ao setor privado.*

12 Disponivel em: <https://www.novo.justica.gov.br/sua-protecao-2/cooperacao-
internacional/cooperacao-juridica-internacional-em-materia-penal/acordos-internacionais/acordos-
bilaterais-1>. Acesso em 02 de abr 2022.

13 CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA O CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL
Artigo 10 - Responsabilidade das pessoas juridicas

1. Cada Estado Parte adotard as medidas necesséarias, em conformidade com o seu ordenamento
juridico, para responsabilizar pessoas juridicas que participem em infracdes graves envolvendo um
grupo criminoso organizado e que cometam as infracdes enunciadas nos Artigos 5, 6, 8 e 23 da
presente Convencéao.

2. No respeito pelo ordenamento juridico do Estado Parte, a responsabilidade das pessoas juridicas

podera ser penal, civil ou administrativa.

14 CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA A CORRUPCAO

Artigo 12 - Setor Privado

1. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislacéo interna,
adotard medidas para prevenir a corrupgdo e melhorar as normas contdbeis e de auditoria no setor
privado, assim como, quando proceder, prever sancdes civis, administrativas ou penais eficazes,
proporcionadas e dissuasivas em caso de ndo cumprimento dessas medidas.

()

Artigo 26

Responsabilidade das pessoas juridicas
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N&o se pode olvidar, contudo, que o subsistema punitivo anticorrupcao na
seara administrativa esta inserido em um macro sistema de combate & corrupgao,
gue envolve outros atores e principios de atuacao (Ribeiro, 2017), sendo necessario

a eles estar atento, a fim de que os diversos sistemas possam atuar em cooperacao.

3.3.1 Reflexos do principio da especialidade na aplicacdo da Lei n® 12.846/2013 no

ambito do suborno transnacional

Inicialmente conceitua-se o principio da especialidade quanto ao exercicio de
atividades pelo poder publico, que no mesmo sentido do principio da legalidade,
delimita as atribuicbes das entidades do estado e impede que estas atuem em
finalidade diversa daquela que |Ihe é inerente. Ou seja, a administracdo publica deve
atuar de acordo com os poderes a ela conferidos pela lei instituidora, cuidando
dessa forma dos assuntos afetos a respectiva esfera e area de especialidade.

Por outro lado, o referido principio também tem espaco no direito
internacional, no qual decorre de tratados internacionais a fim de proteger a
soberania do Estado quanto a pessoa investigada.

No que diz respeito a assisténcia mutua ou cooperacdo, 0 principio da
especialidade proibe o Estado solicitante de utilizar os documentos e informacgfes
fornecidas para outros fins que ndo a punicdo das infracdes pelas quais o Estado
requerido concedeu sua cooperacao (Oliveira, 2020).

Tem ainda o efeito de limitar o uso pelo Estado solicitante de documentos e
informacBes recebidas, proibindo, por exemplo, a utlizacdo de informacbes
recebidas para repressdo de delitos pelos quais o Estado solicitante exclui sua
cooperacao (Oliveira, 2020).

Outrossim, observa-se que ha ressalvas quanto a possibilidade de solicitacao
de autorizacdo por parte do Estado que requereu as informacfes para que estas

sejam utilizadas em outros procedimentos.

1. Cada Estado Parte adotard as medidas que sejam necessdrias, em consonancia com seus
principios juridicos, a fim de estabelecer a responsabilidade de pessoas juridicas por sua participagao
nos delitos qualificados de acordo com a presente Convencéo.

2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das pessoas juridicas podera
ser de indole penal, civil ou administrativa.

3. Tal responsabilidade existira sem prejuizo a responsabilidade penal que incumba as pessoas
fisicas que tenham cometido os delitos.
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Os diplomas normativos que fundamentam a cooperacgéo se referem de forma
expressa ao contetdo de tal principio que pode limitar tanto a utilizagdo das provas
encaminhadas pelo Estado solicitado ao que foi especificamente requerido pelo
Estado solicitante, como o encaminhamento das provas solicitadas consoante o
tratamento que determinado ilicito recebe nos Estados cooperantes.

A par da existéncia dos referidos acordos multilaterais firmados por diversos
paises que buscam o combate a corrup¢do transnacional, quando da efetivacdo da
cooperacado juridica internacional entre o Brasil e paises que adotaram regimes
diferentes de punicdo para os crimes de corrup¢cdo de pessoa juridica, ha que se
enfrentar os limites da cooperacédo, caso o pais cooperante tenha adotado a punicéo
na esfera penal em funcéo, como ja exposto, do principio da especialidade.

Conforme visto, a cooperacdo juridica internacional que vise ao
compartilhamento de provas obtidas por meio de investigacdo de ilicitos cometidos
por pessoa juridica nacional no exterior, caso a solicitacdo dos dados seja para
atendimento a investigacao na seara administrativa, pode sofrer certas restricoes.

Diante desse cenario cabe a seguinte pergunta: se nao houver
regulamentacdo expressa nos tratados internacionais, o Estado solicitado pode
restringir a obtencéo e/ou o acesso as informacdes e documentos que comprovem o
cometimento do ato ilicito em razéo da puni¢do de determinada conduta ocorrer em
esferas diversas nos Estados cooperantes, visto tal definicdo ser de competéncia do
orgao legislador de cada ente soberano?

Essa € questdo suscitada em torno da Lei n° 12.846/2013, que trata da
apuracdo da responsabilidade de pessoas juridicas por atos lesivos cometidos
contra a administracao publica estrangeira, a qual é de competéncia exclusiva da

Controladoria-Geral da Unido, 6rgéo pertencente a esfera administrativa brasileira.

3.3.2 A efetividade da aplicacdo dos acordos de cooperacéo juridica internacional no

ambito do suborno transnacional

Conforme disposto no art. 9°, da Lei Anticorrup¢cdo, compete a Controladoria-
Geral da Unido a apuracdo, o processo e o julgamento dos atos ilicitos previstos
naquela lei e que sejam praticados contra a administracdo publica estrangeira,
observado o art. 4° da Convencdo Sobre o Combate da Corrupg¢do de Funcionarios

Publicos Estrangeiros em Transa¢fes Comerciais Internacionais.
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Tal dispositivo tem o condao de dar efetividade ao compromisso assumido
pelo Brasil ao assinar a referida convengao.

O comando normativo é de duas ordens distintas. Fixa a competéncia da
CGU para instaurar, processar e julgar pessoa juridica que tenha cometido ato
contra qualquer 6rgdo ou entidade inserido na nogéo legal de Administracdo Publica
Estrangeira. Por outro lado, estabelece a competéncia do 6érgdo para adotar
medidas necessérias a apuracdo e sancdo de conduta que constitua corrupcdo de
funcionario publico estrangeiro (Abduch, 2014).

No que toca a questdo da jurisdicdo, de acordo com 0 que preceitua o art. 4°
da Convencédo, ha previsdo de que o Estado processe seus nacionais por delito
cometido no exterior, de corrupgéo de funcionario publico estrangeiro.

Nesse sentido, a CGU deveria enviar elementos colhidos no processo para 0s
orgaos competentes, notadamente o Ministério Publico e autoridades policiais a
guem couber a investigacdo criminal para fins de responsabilizacdo penal das
pessoas fisicas que incorrerem em ilicito contra a Administracdo Publica Estrangeira.
(Abduch, 2014).

Ocorre que a aplicacao pratica de tal dispositivo encontra obstaculos diante
da realidade imposta pelo principio da especialidade.

Como destacado, a CGU é detentora do poder-dever de averiguar a
responsabilidade da pessoa juridica por atos contra a Administracdo Publica
Estrangeira. Contudo, na atual conjuntura, o caminho tem sido inverso ao que foi
colocado por Abduch, vez que as informacdes em muitos casos, Sao provenientes
do compartilhamento pelo Ministério Publico, pela Policia Federal e outros 6rgaos.

Isso porque o principio da especialidade requer que as informacdes,
documentos ou provas eventualmente obtidas por meio da cooperacdo juridica
internacional sejam utilizados somente no bojo da investigacédo, do processo ou dos
procedimentos indicados na solicitacdo de assisténcia.

A limitacdo dos poderes de investigacdo da CGU se da em razao de que as
normas de responsabilizacdo de pessoas juridicas em outros Estados, em sua
maioria, sdo de ambito penal, enquanto no Brasil, tal responsabilizacao foi inserida
na esfera administrativa, sendo a respectiva competéncia de aplicacdo de um 6rgao
do Poder Executivo.

Por outro lado, no Brasil, a responsabilizagdo criminal de pessoa juridica

ainda é objeto de diversos questionamentos, ndo somente em relagdo a questdes
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doutrinarias quanto também quanto a questbes pragmaticas (em referéncia a
aplicacao da Lei dos Crimes Ambientais, Lei n® 9.605/98), conforme Marta Rodriguez

de Assis Machado:

Uma questdo central, portanto, consiste em refletir sobre a possibilidade de
compatibilizar as categorias da dogmatica penal com este novo modelo de
responsabilizacdo. Neste ponto, identificam-se, de um lado, posi¢cdes contrarias a
introduc@o do instituto no direito penal, em razdo da sua incompatibilidade com os
conceitos dogmaticos de acdo e de culpa e, de outro, tentativas de reformular tais

categorias, para que possam ser aplicadas ndo apenas as pessoas naturais, mas

7

também as pessoas coletivas. Ndo é de se desconsiderar que as posicdes
dogmaéticas do primeiro tipo tém influenciado decisdes de politica-criminal contrarias
a introdugdo do instituto em diversos ordenamentos juridicos e tem também
relevancia no debate brasileiro. Além disso, nos casos em que o legislador decidiu
pela introducéo do instituto, elas podem ainda impactar no momento de sua aplicacédo

— 0 que se pode observar no caso brasileiro (Machado, 2009, p.18)

Como analisamos nos casos de cooperacdo juridica internacional
disponibilizados publicamente pelo 6rgao responsavel pela aplicacdo da LAC, em
significativa parte dos casos houve o auxilio do Ministério Publico Federal,
legitimado a promover privativamente a acdo penal publica, vez que as provas dos
ilicitos relativos a suborno transnacional sdo consideradas crimes nos ordenamentos
juridicos provedores da informacédo requisitada, podendo ser compartilhada apenas
com o detentor da competéncia penal para apuracdo dos fatos, e ndo da
competéncia administrativa como o assunto de fato foi tratado pelos legisladores.

Por outro lado, em casos em que em ambos 0s paises cooperantes prevejam
a possibilidade de cooperacéo juridica internacional na seara administrativa, a priori
nao se vislumbrou obstaculo para a troca e o compartilhamento de informacées a fim
de apuracao de ilicitos previstos na LAC, sendo o caso mais efetivo de troca de
informacBes sobre corrupcdo transnacional de pessoas juridicas a cooperacéo
juridica com os Estados Unidos.

H4, contudo, a necessidade de que ambos o0s paises cooperantes
identifiquem, em norma prépria conjunta e em norma do pais com o0 qual se coopera
se as informacgdes e dados a serem compartilhados possuem, além de tipificacdo na

esfera do ilicito administrativo, também natureza de crime, sendo, dessa maneira,
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submetidos ao principio da especializacdo e a cooperacdo tendo que ocorrer,

também, ao menos com relagdo aos dados de dupla natureza, na esfera judiciaria.

4. CONCLUSAO

Diante do exposto, pode-se perceber que a preocupacdo com o fendmeno da
corrupgdo na Administragdo Publica € antiga. Como uma das formas de combater
esse fenbmeno o Estado brasileiro buscou, desde o periodo imperial e por meio de
medidas constitucionais e legais, sancionar a pratica de atos corruptos.

Mais recentemente, os Estados necessitaram agir de forma cooperativa a fim
de combater a corrupcdo, que se revestiu de carater globalizado, nos mesmos
moldes que a sociedade e a economia. Os efeitos nefastos desse problema encetam
consequéncias transfronteiricas e prejudicam demasiadamente a sociedade.

A partir desse problema em comum, diversos paises buscaram, e continuam
buscando, por meio da construcdo de Convencdes e Tratados multilaterais ou
bilaterais, a promocdo de compromissos e entendimentos mutuos no combate a
corrupcao, e tais acordos passaram a ter repercussado no campo legal interno.

Aléem dos referidos acordos e tratados, principios de cooperacao juridica
internacional também subsidiam as normas internas em desfavor da corrupcéo
transnacional.

Conforme analisamos, o principio da especialidade, aliado a elaboracdo de
normas que buscam adequar a conduta do pais a conven¢des contra a corrupcao
transnacional, promove a necessidade de que haja uma analise prévia quanto a
aplicacdo do principio dos varios ramos do direito implicados na cooperacdo, no
caso brasileiro, em especial o ramo do Direito Administrativo, seara em que a horma
pertinente se enquadra.

A questdo ndo é enfrentada unicamente pelo Brasil, pois outros paises e
grupos multilaterais de combate a corrupcao também possuem norma de combate a
corrupcao empresarial com natureza juridica de san¢des administrativas e, ainda
assim, tém obtido sucesso na cooperacao internacional.

De outra parte, como visto, € necessario compreender quais as limitacdes e
possibilidades que o modelo de combate a corrupcdo empresarial transnacional
escolhido pelo Brasil oferece e, por meio de medidas de aperfeicoamento,
adaptacdo ou complementacao, tentar diminuir ou, quica, transmutar favoravelmente

o atual cenéario.
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Dentre as medidas possiveis, obviamente sem pretensdes de esgotar o tema,
a nosso ver poderiam ser incluidas:

a) medidas legislativas de aprimoramento dos instrumentos legais existentes
de forma a prever a possiblidade de cooperacéo juridica internacional por parte do
orgao responsavel pela implementacdo da LAC, quando for possivel tal atuacéo,
sem, contudo, deixar de atuar juntamente a Autoridade Central, quando necessario;

b) Promocao, por meio das instituicdes do Estado brasileiro responsaveis, de
instrumentos que possibilitem a cooperacdo internacional com o objetivo de
apuracao de corrupgao transnacional na seara administrativa; e

c) Participacdo ou promocdo de forum de atuacdo de paises que
compartilhem o mesmo regime legal de apuracao de crimes de corrupcéo na esfera
administrativa, a fim de promover a troca de experiéncias e boas praticas e ampliar a
esfera de cooperacéo.

Como ja dito, a legislacdo é recente e a area de combate a corrupgao
empresarial transnacional, na esfera administrativa, ainda € tema pouco explorado
na literatura nacional. Contudo, a cooperacao juridica internacional na esfera
administrativa detém significativa e favoravel reflexdo doutrinaria.

Por todos estes fatores, em especial a relevancia pratica acentuada para a
efetiva persecucdo de tais ilicitos, € inexoravel que haja sinergia entre os mais
diversos atores e instituicbes estatais no mundo para que o quadro do ambiente
cooperativo internacional no combate a corrupcao transnacional seja mais eficiente,

efetivo e eficaz.
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