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RESUMO:

O presente estudo tem como objetivo investigar se a decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF), ao estender os efeitos do acordo de colaboragdo premiada as agdes de improbidade
administrativa (RE com Agravo n° 1.175.650), contribuiu para uma maior coordenagao
institucional no controle a corrup¢éo no Brasil ou se limitou-se a uma validagéo formal do
instituto. O problema de pesquisa centra-se na crescente complexidade e sobreposicao de
competéncias entre os diversos 6rgaos de controle — administrativos, legislativos e judiciais
— 0 que compromete a eficacia do sistema de responsabilizagdo por ilicitos. A pesquisa
adota o método hipotético-dedutivo, conforme proposto por Karl Popper, estruturando-se em
etapas de formulagdo de hipotese, deducdo de consequéncias testaveis e tentativa de
refutacdo por meio da observagao e experimentagcado. A tematica se insere em um contexto
de reformas institucionais pds-Constituicdo de 1988, marcadas por esforgos de
aprimoramento dos mecanismos de controle a corrupgdo. Os resultados esperados
envolvem a identificacdo do impacto concreto da decisdo do STF na promog¢ao de maior
coeréncia e integragao entre as instituicbes de controle. A analise também considera a
evolugao legislativa, o papel do consenso como ferramenta de resolugéo de conflitos e a
integridade juridica da decisao sob a 6tica da teoria de Dworkin.

PALAVRAS- CHAVE: Accountability horizontal, Corrup¢do; Coordenagao Institucional;
Colaboragao Premiada; Multi-institucionalismo.

ABSTRACT:
This study aims to investigate whether the decision of the Brazilian Supreme Federal Court
(STF), in extending the effects of plea bargaining agreements to administrative improbity
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actions (RE with Appeal No. 1.175.650), contributed to greater institutional coordination in
combating corruption in Brazil or merely represented a formal validation of the legal
mechanism. The research problem lies in the increasing complexity and overlap of
competencies among various oversight bodies — administrative, legislative, and judicial —
which undermines the effectiveness of the accountability system for illicit acts. The study
adopts the hypothetical-deductive method, as proposed by Karl Popper, structured in stages
of hypothesis formulation, deduction of testable consequences, and attempts at refutation
through observation and experimentation. The topic is situated within the context of post-
1988 constitutional institutional reforms, marked by efforts to enhance anti-corruption
mechanisms. The expected results include identifying the concrete impact of the STF’s
decision on promoting greater coherence and integration among control institutions. The
analysis also examines legislative developments, the role of consensus as a tool for
resolving corruption-related conflicts, and the legal integrity of the decision in light of
Dworkin’s theory of law.

Keywords: Corruption; Institutional Coordination;  Multi-institutionalism;  Horizontal
Accountability; Plea Bargain Cooperation.

1. INTRODUGCAO

O controle a corrupgado no Brasil tem sido marcado por uma crescente
complexidade institucional, decorrente da atuagao simultdnea e, por vezes,
descoordenada de diferentes érgaos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.
Nesse contexto, a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso
Extraordinario com Agravo n° 1.175.650, que reconheceu a constitucionalidade da
extensdo dos efeitos do acordo de colaboragdo premiada a ag¢ao de improbidade
administrativa, representa um marco na tentativa de conferir maior coeréncia ao
sistema de responsabilizacio por ilicitos decorrentes da corrupgao.

A relevancia do tema decorre da necessidade de enfrentar os desafios
inerentes a multiplicidade de 6rgaos encarregados do controle da corrupgao e de
suas implicagbes juridicas. No modelo institucional brasileiro, observa-se uma
sobreposicdo de competéncias e de efeitos normativos, o que pode gerar
inseguranca juridica e impactar negativamente o ambiente econdmico e financeiro
do Pais. Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, diversas reformas
legais e institucionais tém sido implementadas com o objetivo de modernizar os
mecanismos de controle da corrupgao, tanto na esfera administrativa — por meio de
auditorias, corregedorias e comissdes parlamentares de inquérito — quanto na
esfera judicial, envolvendo processos criminais, agdes civis por improbidade
administrativa e demandas eleitorais.

Diante desse cenario, o presente estudo propde-se a analisar se a decisao
do Supremo Tribunal Federal (STF), ao reconhecer a constitucionalidade do
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compartilhamento dos efeitos da colaboragdo premiada com a agao de improbidade
administrativa, representou apenas uma validacdo formal do instituto ou se
efetivamente contribuiu para uma maior coordenacido entre as instituicdes que
compdem o sistema de controle da corrupgao. Para tanto, a pesquisa adotara o
método hipotético-dedutivo, conforme proposto por Karl Popper (1975), que busca
solugdes por meio de conjecturas e hipéteses, com o objetivo de eliminar erros e
alcangar uma compreensao mais precisa da realidade estudada.

Esse método baseia-se na falseabilidade, ou seja, na verificagdo da
falsidade de uma hipétese por meio de testes e experimentacdes. Para isso,
desenvolve-se em quatro etapas: (i) formulacédo de expectativas ou conhecimentos
prévios sobre o fendmeno da corrupg¢ao no Brasil; (ii) confronto dessas expectativas
com teorias existentes; (iii) proposicdo de solugdes com base em dedugdes
testaveis; e (iv) tentativa de refutagao da hipétese (Mezzaroba, 2023, p. 65) de que a
decisao do STF, ao estender os efeitos do Recurso Extraordinario com Agravo n°
1.175.650 — que reconheceu a constitucionalidade da aplicacdo dos efeitos do
acordo de colaboragao premiada a acdo de improbidade administrativa — néo
contribuiu para uma maior coordenagao entre as instituicées que integram o sistema
de controle da corrupgao.

Assim, o artigo dividiu-se em cinco temas: inicialmente foi analisada a
decisao do Supremo Tribunal Federal no Julgamento do Recurso Extraordinario com
Agravo n°1.175.650, do Estado do Parana. Em seguida foi investigado a evolugéao
legislativa o sistema de controle da corrupgdo no Brasil. No terceiro tépico, é
investigado o espago de consenso como alternativa a solugdo dos conflitos
decorrentes das praticas corruptivas no Pais. E, por ultimo, a decisdo do STF, que
foi testada na sua legalidade e concretizagcdo da extensao dos efeitos do julgado em

face da legislagao pertinente e a luz da teoria da integridade do Direito de Dworkin.

2 O QUE DECIDIU O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO JULGAMENTO DO
RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO n° 1.175.650, DO ESTADO DO
PARANA?
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O Supremo Tribunal Federal, em 30 de junho de 2023, julgou o recurso
extraordinario com agravo n°1.175.6503, do Estado do Parand, de relatoria do
Ministro Alexandre de Moraes, que teve repercussédo geral reconhecida (tema
1.043), quando declarou a constitucionalidade da extensao dos efeitos do acordo de
colaboragdo premiada a acéao civil de improbidade que apurava desvio de conduta
na administracdo publica. Para fundamentar a decisdo, a Suprema Corte destacou
que o legislador, no art. 37 da Constituicdo Federal, instituiu diretrizes para o
controle da corrupcdo na administracdo publica, prevendo a possibilidade de
responsabilizacdo de agentes pela pratica de atos de improbidade. Além disso, a
decisdo evidenciou que atos de corrupg¢ao no setor publico impactam diretamente a
alocagao de recursos destinados a implementagao de politicas publicas nos 6rgaos
competentes.

Ademais, a Suprema Corte reconheceu que o Brasil desenvolveu um
microssistema legal de combate a corrupgdo, no qual se insere o instituto da
colaboragao premiada, previsto na Lei n® 12.850/2013, como instrumento também
aplicavel a instancias extrapenais — especialmente quando envolvido o interesse
publico na preservacéo da probidade administrativa. Nesse contexto, o ponto central
do julgamento foi a declaragao da possibilidade de celebragdo de acordos voltados
ao ressarcimento dos danos causados ao erario, bem como a admissibilidade do
uso da colaboragao premiada no ambito da agao civil publica por ato de improbidade
administrativa. Interpretou-se, ainda, que o artigo 17-A — que seria incorporado a
Lei n® 8.429/1992 pela Lei n° 13.964/2019 — foi integralmente vetado pelo
Presidente da Republica, o que autorizaria a extensao dos efeitos dos acordos
firmados na esfera penal a esfera civel.

Por fim, decidiu-se que o ressarcimento do dano ao erario pelo agente
colaborador deve ser integral, ndo podendo ser objeto de transagao ou acordo, salvo

quanto a forma e as condi¢gdes de pagamento. Nesse sentido, o acordo devera ser

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso Extraordinario com agravo ARE 1175650 /
PR. Constitucional. utilizagdo do acordo de colaboragdo premiada (lei 12.850/2013) no ambito da
acdo civil publica por ato de improbidade administrativa (lei 8.429/1992). Possibilidade. Declaragbes
do agente colaborador como Unica prova. Insuficiéncia para o inicio da agao por ato de improbidade.
Obrigagao de ressarcimento integral ao erario. Transagdo apenas em torno do modo e das condigdes
para a indenizagdo. Legitimidade para celebragdo do acordo. Ministério publico com a interveniéncia
da pessoa juridica interessada. Relatora: Min. Alexandre de Moraes, 27/08/2015. Lex Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Brasilia, Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur488739/false. Acesso em: 10 out. 2023.
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celebrado pelo Ministério Publico, com a interveniéncia da pessoa juridica
interessada e homologacédo pela autoridade judicial. Além disso, os acordos ja
firmados exclusivamente pelo Ministério Publico até a data do julgamento
permanecem validos, desde que prevejam o ressarcimento integral do dano, tenham
sido devidamente homologados em juizo e estejam sendo regularmente cumpridos

pelo beneficiado.

3. AEVOLUGAO DO “SISTEMADE COMBATE A CORRUPGAO” NO BRASIL

As praticas corruptivas no Brasil tém registros desde o periodo colonial,
quando funcionarios publicos encarregados de fiscalizar o contrabando e outras
transgressbes contra a Coroa Portuguesa frequentemente aderiam ao comércio
clandestino (Biason; Livianu, 2019.p.07). Esse fendmeno endémico perpetuou-se na
histéria do Pais devido ao senso de impunidade, criando um ciclo vicioso entre a
falta de confianca nas instituicdes e a permissividade no trato da coisa publica.

Dados da Transparéncia Internacional, em 2024, apontaram que o Brasil
obteve 34 pontos no indice de Percepcéo da Corrupgao (IPC), quando passou a
ocupar a 1072 posicao entre 180 nagdes. Esse resultado representa uma percepgao
insatisfatoria do controle da corrupg¢do, com uma queda de dois pontos e trés
posicoes em relacdo ao levantamento anterior. O Pais ficou abaixo das médias das
Américas e global, além de ocupar a 162 posicdo no G20, para superar apenas
México e Russia. Com 34 pontos, aproximou-se da média dos paises considerados
ndo democraticos, o que reflete um cenario de agravamento na percepg¢ao da
corrupcao (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2024)

No contexto historico, o termo “corrupgdo” — mais do que a simples palavra
— carece de uma definigdo consensual, devido a ampla gama de condutas que o
abrange, variando desde pequenos desvios até complexos esquemas associados ao
crime organizado (Floréncio Filho; Zanon; Medeiros, 2019). Assim, embora a
corrupgao esteja vinculada ao exercicio do poder por agentes publicos, sua dinamica
também envolve a participacdo de atores privados, que frequentemente oferecem
incentivos econdmicos com o objetivo de desviar os agentes publicos de seus
deveres funcionais. Dessa forma, a corrupgdo nao se restringe ao setor publico,

estando igualmente presente na economia de mercado, onde € utilizada como
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instrumento para a obtenc&o de vantagens concorrenciais, como ocorre nos casos
de fraude em licitagbes (Gomes; Santana, 2020. p.307).

A legislagao brasileira relacionada ao controle da corrupgéo decorre de um
processo histérico, como resultado de varias reformas que ocorreram e ainda
ocorrem em contextos politicos e sociais bastante distintos. A partir da Constituicao
Federal de 1988, o cenario normativo passou por mudangas significativas, com a
implementacdo de um amplo e complexo sistema de monitoramento da
administragdo publica por meio: 1) do controle interno exercido pelos préprios
orgaos administrativos (procuradorias, corregedorias e ouvidorias); 2) do controle
externo exercido pelos tribunais de contas (nas esferas federal e estadual, mas
também, em alguns casos, na esfera municipal), exercendo fun¢gbes como 6rgaos
auxiliares do Poder Legislativo; e 3) do controle externo exercido pelo Judiciario,
juntamente com o Ministério Publico (Machado; Paschoal, 2016.p.14).

Na perspectiva constitucional, o direito a probidade administrativa (art.37, §
4°) reune caracteristica de status de direito fundamental, ainda que néo esteja
catalogado como tal no art. 5° da Constituicao Federal de 1988. Isso porque, quando
o Supremo Tribunal Federal julgou o Inquérito 3983/DF, teria ali reconhecido o direito
a um governo honesto com os postulados da republica, cidadania e dignidade da
pessoa humana, identificando propriedades materiais como de direito fundamental
(Souza, 2021.p.57).

Assim, o sistema de controle da corrupgao no Brasil comegou a tomar corpo
no inicio dos anos noventa, quando foi sancionada a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei 8.429/1992), que lista os atos improbos na administracao publica
e estabelece varias sanc¢des de natureza restritivas de direitos e pecuniarias. Isso se
deu porque o Brasil assumiu compromissos internacionais ao se tornar signatario de
tratados para cooperacdo no monitoramento da corrugdo, os quais elevaram a
corrupgao a posigcao de grave problema social e passaram a pressionar fortemente
as instituicdes nacionais a aplicar a legislacéao e implementar novas politicas de

enfrentamento da corrupgao®.

4 Convengéo sobre o Combate da Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes
Comerciais Internacionais, da OCDE, ratificado em 15/6/2000 e promulgado pelo Decreto 3.678, de
30 de novembro de 2000; (2°) Convengao Interamericana contra a Corrupgao, da OEA, de 1996, o
primeiro instrumento juridico internacional contra a corrupgao; e (3°) Convengao das Nagdes Unidas
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Em 1993 foi criada a Advocacia-Geral da Unido (AGU), com a finalidade de
representacdo do Poder Executivo na esfera federal em procedimentos judiciais e
extrajudiciais, nos termos do artigo 131 da Constituicdo Federal®. Igualmente, neste
periodo, com forte impacto no sistema de fiscalizagdo da corrupgao, foi criado o
Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF), pela lei de lavagem de
dinheiro (Lei 9.613/1998)8, vinculado ao Ministério da Fazenda, e com a fungéo de
centralizar informacdes financeiras de setores econémicos legalmente obrigados a
comunicar transacdes representadas por determinados valores ou caracterizadas
por certos padrdes.

Neste mesmo periodo, cabe ainda destaque as mudancgas que culminaram
na criagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) pela Constituicao de 1891,
vinculado ao Poder Legislativo, e que tem como fungdo o exercicio do controle
externo do Poder Executivo. Com a Constituicao Federal de 1988 e a promulgagao
de sua Lei Organica (Lei n° 8.443/1992), o TCU ampliou suas competéncias,
passando a conduzir auditorias, além de responsabilizar agentes publicos e impor
sangdes, como multas e proibicado de contratacdo com o poder publico, além de
compartilhamento de informagdes com o Ministério Publico a respeito de casos de
corrupgao esclarecidos nas atividades de monitoramento.

Janoiniciodos anos 2000, o controle da corrupgao foi marcado pela criagao
de o6rgaos voltados ao controle interno da administragdo publica federal, do
Judiciario e do Ministério Publico’, como sendo a Controladoria-Geral da Unido

(CGU)?®, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e Conselho Nacional do Ministério

contra a Corrupgdo da Organizagdo das Nagbes Unidas — ONU, que entrou em vigor em dezembro
de 2005.

5 Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido € a instituicdo que, diretamente ou através de 6rgéo
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo.

6 A Lei n°® 13.974, de 7 de janeiro de 2023, reestruturou o Coaf, vinculando-o administrativamente ao
Banco Central do Brasil, sem que as competéncias fossem alteradas.

7 A Emenda Constitucional 45, de 2004, criou o Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional
do Ministério Publico, onde, além do controle interno das instituicées (financeiro e administrativo),
estabeleceu politicas, metas e recomendagdes em diversas areas, incluindo a corrupgao. No final de
2012, o CNJ langou a Meta 18, um conjunto de medidas voltadas aidentificar todas as ac¢des judiciais
relacionadas a casos de corrupgdo e improbidade que tramitam nos tribunais federais (TRFs) e
estaduais (TJs), no Superior Tribunal de Justiga (STJ) € no Supremo Tribunal Federal (STF).

8 A CGU tem importante papel na defesa do patriménio publico. Foi criada por meio da Lei
10.683/2003, quando incorporou as fungbes da entdo Corregedoria-Geral da Unido — instituida em
2001 pela Medida Provisoria n° 2.143-31. Por fim, foi restruturada em 2006 por meio do Decreto n°
5.683 reestruturada. E ligada diretamente & Presidéncia da Republica, com competéncia no exercicio
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Publico (CNMP). Igualmente foram criados outros 6rgdos com natureza de
coordenacao interinstitucional, como a Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao
e a Lavagem de Ativos (ENCCLA)'® e o Departamento de Recuperagao de Ativos e
Cooperagao Juridica Internacional (DRCI-MJ)'.

Neste periodo histérico, os movimentos sociais também exerceram fungao
no enfrentamento da corrupgao. A primeira participagao destes movimentos causou
efeito na aprovacao da Lei da Ficha Limpa em 2010 (Lei 135/2010), possibilitando a
inelegibilidade para pessoas condenadas em segunda instancia por corrupg¢ao ou
improbidade (por meio de alteragdo na Lei Complementar 64/1990, art. 1°, |, alineas
c e seguintes)'?. A segunda participagédo de forte impacto dos movimentos se deu
em 2013, quando foram contrarios a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 37,
que buscava limitar os poderes investigatérios do Ministério Publico — a conhecida
“‘PEC da Impunidade” -, a qual foi rejeitada pelo Congresso no mesmo ano.

Além disso, em 2013, foram aprovados comandos legislativos, sendo a Lei
12.846/2013, denominada “Lei Anticorrupcéo”, a qual estabelece a responsabilidade
civil e administrativa de pessoas juridicas por atos de corrupgado entre outras

inovacdes', além da aprovagdo da Lei 12.850/2013, que define o conceito de

de fungbes de controle interno, condugdo de procedimentos disciplinares e desenvolvimento de
programas de transparéncia e prevengao a corrupgao.

9 Em 2012, a CGU promoveu a Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social
(Consocial), com o objetivo de formular diretivas e elaborar politicas em conjunto com a sociedade
civil, resultando na elaboragao de relatorio final com oitenta propostas.

0.0 ENCCLA n&o foi instituido por lei. Constitui um importante forum interinstitucional de discusséo
sobre corrupgao porque coordena dezenas de instituicdes das esferas federal e estadual dos trés
poderes, além de alguns atores privados do setor bancario, envolvidas direta ou indiretamente no
controle da corrupcdo e da lavagem de dinheiro. Tem sido considerado como fundamental para criar
um canal de comunicagao entre as diversas instituicdes, estabelecendo relagdes de mutua confiancga.
" O Departamento de Recuperagdo de Ativos e Cooperagdo Juridica Internacional tem atuagdo na
esfera judicial, onde a sua criagdo (Decreto 4.991/2004) decorreu do consideravel aumento de
intercambio de informagdes e evidéncias com autoridades estrangeiras no decorrer da década de
1990 pautou a criagdo de um 6rgao especificamente voltado a centralizar os procedimentos de
cooperagao internacional). O 6rgao ainda exerce o papel central na discussdo e elaboragédo de
acordos bi e multilaterais, bem como na coordenagdo de autoridades nacionais por intermédio da
ENCCLA (Decreto 6.061/2007).

12 Art. 1° S&o inelegiveis: | - para qualquer cargo: (...) c) o Governador e o Vice-Governador de Estado
e do Distrito Federal e o Prefeito e o Vice-Prefeito que perderem seus cargos eletivos por infringéncia
a dispositivo da Constituicdo Estadual, da Lei Organica do Distrito Federal ou da Lei Organica do
Municipio, para as eleicdes que se realizarem durante o periodo remanescente e nos 8 (oito) anos
subsequentes ao término do mandato para o qual tenham sido eleitos; (Redagdo dada pela Lei
Complementar n® 135, de 2010).

3 Destacam-se os acordos de leniéncia e a possibilidade de impor as pessoas juridicas multas de até
20% do faturamento anual (art. 16 e art. 6°, I).
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organizagao criminosa e dispbe sobre importantes questdes processuais, com
alcance dos crimes de corrupgao .

Por ultimo, entra em vigor no Pais o Pacote Anticrime (Lei 13.964/2019), o
qual traz reformas com reflexos na legislagéo de enfrentamento da corrupgao, como
o acordo de nao persecugao penal no Cdédigo de Processo Penal (art. 28-A), o
acordo de nao persecucgao civel na Lei de Improbidade Administrativa (art. 17, § 1°),
o procedimento da colaboracdo premiada (artigos 32-A, 3°-B, art. 4° e art. 5°), e a
criagao do whistleblower'S(art. 4°- A).

Infere-se, portanto, que a cultura legislativa desenvolvida no campo do
controle da corrupgao favoreceu a consolidacdo de uma estrutura institucional
complexa, marcada pela atuagcao de diversos 6rgaos dos trés Poderes e distribuidos
entre os diferentes niveis federativos. Esses entes exercem funcgdes de
monitoramento, investigacao, responsabilizacdo e sang¢ao, muitas vezes de forma
sobreposta. Apesar dos riscos decorrentes dessa multiplicidade — como a
duplicidade de esforcos e a inconsisténcia nas decisées —, reconhecem-se também
efeitos positivos. Dentre eles, destaca-se a mitigacdo do risco de captura
institucional, uma vez que a dispersdo de competéncias dificulta a concentragao de
poder em um unico 6rgao (Machado; Paschoal, 2016, p.06).

4 O ESPAGO DE CONSENSO COMO REALIDADE JURIDICA NA SOLUGAO DE
CONFLITOS ENVOLVENDO A CORRUPGCAO

A transicdo do sistema de litigio para a autocomposi¢ao tornou-se uma
realidade juridica no &mbito do controle da corrupgéo, sendo justificada no critério de
eficiéncia. Contudo, esse método de solucdo de conflitos foi incorporado ao
ordenamento juridico sem uma preocupacao efetiva com critérios de coordenacéo e

sincronizagao entre as instituicdes competentes. Na esfera do direito antitruste,

4 Essa lei define organizagdo criminosa e dispde sobre a investigagdo criminal, os meios de
obtengédo da prova, como no caso da colaboragdo premiada, além de outros mecanismos como a
captagdo ambiental, a quebra de sigilo telefénico, a infiltragdo e cooperacdo entre instituigoes.
SExpresséo utilizada também como “Informante do Bem”, onde sua fungo & prevista no art. 4°-A da
Lei 12.850/2013, da seguinte maneira: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e suas
autarquias e fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista manterdo unidade de
ouvidoria ou correigdo, para assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar informagdes sobre
crimes contra a administragao publica, ilicitos administrativos ou quaisquer agdes ou omissdes lesivas
ao interesse publico.
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destaca-se que o aprimoramento e a ampliacdo da aplicagcdo dos acordos de
leniéncia tornaram-se o principal instrumento para a identificagdo e punigcdo de
cartéis, devido a sua eficacia. Esses acordos de leniéncia consistem em
mecanismos por meio dos quais o Estado concede isencdo ou reducgido de
penalidades a pessoas fisicas e juridicas que, apesar de terem cometido infragdes
graves a legislacao penal ou administrativa, optam por cooperar espontaneamente
com as autoridades, fornecendo provas as investigacdes ou facilitando a obtengao
de condenacgdes de coautores da conduta ilicita (Verissimo, 2019. p. 134).

A fim de que seja possivel a adesdo ao Programa de Leniéncia, nos termos
da Lei n® 12.529/2011 (Lei do CADE), exige-se que a empresa ou pessoa fisica seja
a primeira a se manifestar junto a Superintendéncia-Geral acerca da infragao,
reconhecendo sua participagéo na conduta ilicita. E igualmente necessario que haja
colaboragao efetiva com as investigagdes, incluindo a identificagcdo dos demais
integrantes do cartel, bem como a cessacgao integral de sua atuagao na pratica
anticompetitiva. Além disso, no momento da formalizacdo do acordo, a
Superintendéncia-Geral ndo pode dispor de provas suficientes para garantir a
condenacdo da colaboradora. Como consequéncia, o programa pode garantir
imunidade administrativa total ou parcial, a depender do grau de conhecimento das
autoridades sobre a conduta anticompetitiva no momento da celebragdo do acordo.
Igualmente, ha também garantia de imunidade criminal dos dirigentes e
administradores da empresa beneficiaria, desde assinem o acordo e observem os
seus requisitos (Carvalho; Ragazzo, 2013).

O sucesso do programa brasileiro de leniéncia no combate a cartéis motivou
o legislador a replicar esse modelo no sistema administrativo de monitoramento da
corrupgao, instituido pela Lei n°® 12.846/2013, que estabelece a responsabilizagao
objetiva de pessoas juridicas por atos lesivos contra a administragdo publica.
Ressalta-se que, conforme previsto na referida legislagdo, além das pessoas
juridicas, também podem ser responsabilizados os dirigentes das empresas
envolvidas, bem como quaisquer pessoas fisicas que tenham atuado como autoras,
coautoras ou participes da infragdo (Lucon, 2020, p. 203-204).

Ademais, no que se refere a celebragcdo de acordos de leniéncia, a Lei n°
12.846/2013 (art. 16), regulamentada pelo Decreto n°® 11.129/2022, estabelece que a

autoridade competente podera firmar tal instrumento desde que a pessoa juridica
Revista Vertentes do Direito, Palmas-TO, v. 12, n. 1, 2025



ertentes do ! 'ireito 11

ISSN n°® 2359-0106 Vol. 12, n.1, 2025.

https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2025.v12n1.p1-22

envolvida colabore de forma efetiva com as investigagbes. Desse modo, para que
essa colaboragcdo seja considerada efetiva, exige-se a identificacdo de demais
envolvidos na infracdo, bem como a apresentacdo célere de informacgdes e
documentos que comprovem o ato ilicito. Além disso, a legislagdo determina que o
acordo somente podera ser celebrado se a pessoa juridica for a primeira a
manifestar interesse na cooperagao, cessar integralmente sua participagdo na
pratica investigada, reconhecer sua responsabilidade no ilicito e colaborar plena e
continuamente com a apuragéo dos fatos, incluindo a obrigagdo de comparecer, as
suas proprias expensas, a todos os atos processuais até a conclusao do processo
administrativo.

Destaca-se ainda. que o acordo de leniénciaimpde a pessoa juridica o dever
de reparar integralmente a parcela incontroversa do dano causado, bem como a
perda, em favor do ente lesado ou da Unido, dos valores correspondentes ao
acréscimo patrimonial indevido ou ao enriquecimento ilicito obtido, direta ou
indiretamente, em decorréncia da infragdo, conforme os termos e montantes
definidos na negociacao. A celebragao dos acordos de leniéncia no ambito do Poder
Executivo federal, assim como nos casos envolvendo atos lesivos contra a
administragdo publica estrangeira, € atribuida a Controladoria-Geral da Unido. Apés
o cumprimento integral do acordo, sdo garantidos a empresa signataria os
beneficios da isencdo das sang¢des previstas no inciso Il do caput do art. 6° e no
inciso IV do caput do art. 19 da Lei n°® 12.846/2013, bem como das demais san¢oes
aplicaveis ao caso, do cumprimento da sancao prevista no inciso | do caput do art. 6°
da mesma Lei e do atendimento aos compromissos assumidos nos incisos Il a VIl do
caputdo art. 37 do Decreto n°® 11.129/2022.

Embora seja considerada positiva a reprodugao e a compatibilizagao entre
os dispositivos voltados a tutela da administracdo publica, especialmente na
construcdo de um microssistema normativo coeso e funcional, ha criticas em relagao
a forma como o acordo de leniéncia foi regulamentado na Lei n°® 12.846/2013. Entre
essas criticas, destaca-se a exigéncia de que a pessoa juridica seja a primeira a se
manifestar, a qual, embora adequada no contexto de praticas anticoncorrenciais
envolvendo multiplos agentes, ndo se justifica no caso de infragbes contra a
administragdo publica, que geralmente sédo cometidas por um numero restrito de

individuos. Nesse sentido, a presenga dessa exigéncia na Lei Anticorrupgdo é
Revista Vertentes do Direito, Palmas-TO, v. 12, n. 1, 2025



12

ertentes do ! 'ireito

ISSN n°® 2359-0106 Vol. 12, n.1, 2025.

https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2025.v12n1.p1-22

questionada, pois nao se aplica de maneira eficaz ao contexto de atos lesivos a
administragao publica (Lucon, 2020, p.199).

Durante certo periodo, considerou-se que, embora as Leis Anticorrupgcao e
de Improbidade Administrativa apresentassem coeréncia interna por integrarem um
microssistema voltado a fiscalizacdo de condutas lesivas a administracdo publica,
havia uma contradicdo quanto a possibilidade de celebracdo de acordos. Isso
porque, enquanto a Lei Anticorrupgao previa expressamente e de forma especifica a
celebragao desses instrumentos, a Lei de Improbidade Administrativa os vedava de
maneira categorica’®.

Entretanto, com a vigéncia da Lei 13.964/2019 (Lei Anticrime), foi dada nova
redacdao ao § 1° do art. 17 da Lei 8.429/1992 para introduzir expressamente o
espaco de consenso na Lei de Improbidade Administrativa. Essa previséo legislativa
foi posteriormente revogada nesta parte pela Lei 14.230/2021, quando regulamentou
a solugdo negociada no art. 17-B, para dispor, entre outros requisitos'’, que o
Ministério Publico podera, conforme as circunstédncias do caso concreto, celebrar
acordo de nao persecucao civil, desde que dele advenham, ao menos, o integral
ressarcimento do dano, e a reversao a pessoa juridica lesada da vantagem indevida
obtida, ainda que oriunda de agentes privados.

Nesse aspecto, cumpre mencionar o espagco de consenso na solugao de
conflitos penais, ao considerar que a Lei n°® 12.850/13, até o inicio de sua vigéncia,
representou a disciplina mais completa da colaboragdo premiada no Brasil, por
conferir a recompensa as caracteristicas de um instrumento tipico da justiga criminal
consensual. Em uma analise comparativa, reconhece-se a influéncia anglo-
americana no regime juridico de recompensas, regido pelo art. 4° da Lei n°
12.850/13, que prevé a possibilidade de o Ministério Publico renunciar a agao
criminosa. Sua premissa tedrica consiste em autorizar as partes a resolverem

conflitos criminais por meio de consenso, concedendo ao Ministério Publico amplo

6 Art. 17. A agdo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela
pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivagdo da medida cautelar. § 1° E vedada a
transagédo, acordo ou conciliagdo nas agdes de que trata o caput.

7§ 1° A celebragdo do acordo a que se refere o caput deste artigo dependera, cumulativamente: | -
da oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou posterior a propositura da agao; Il - de
aprovagdo, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo 6rgdo do Ministério Publico competente para
apreciar as promogodes de arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da agao; Il -
de homologacgéo judicial, independentemente de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da
acao de improbidade administrativa.
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poder discricionario sobre a decisdo de iniciar ou ndo um processo criminal contra o
colaborador da justica (Bechara; Pezzotti; Girani, et. al; 2020, p. 12).

Por ultimo, como modelo de solugdo consensual de conflitos, a Lei n°
13.964/2019 introduziu o artigo 28-A no Cdodigo de Processo Penal, estabelecendo
que, caso ndo seja hipotese de arquivamento e o investigado tenha praticado
infracdo penal sem violéncia ou grave ameaga, cuja pena minima seja inferior a
quatro anos, o Ministério Publico podera propor uma resolugdo consensual para
evitar a propositura da acédo penal, desde que essa medida seja necessaria e
suficiente para a reprovagao e prevencao do crime, mediante o cumprimento das

condicdes previstas na lei'®.

5 A EXTENSAO DOS EFEITOS DA COLABORAGAO PREMIADA A AGAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: LEGALIDADE E AUSENCIA DE DIALOGO
COM A TEORIADO DIREITO COMO INTEGRIDADE

No julgamento do Recurso Extraordinario n°® 1.175.650, do Estado do
Parana, foi fixada pelo Supremo Tribunal Federal, a tese de que se considera
constitucional a utilizacido do instituto da colaboracéo premiada em acgao civil publica
por ato de improbidade administrativa, desde que haja a participacdo da pessoa
juridica interessada como interveniente e sejam observadas as diretrizes
estabelecidas pela Corte. Assim, buscou-se com essa decisao, o fortalecimento da
tutela do patriménio publico, da legalidade e da moralidade administrativa, bem
como a evitagdo da impunidade de maneira eficiente, priorizando-se o
enfrentamento da corrupgao.

A utilizacdo da expressao “combate a corrupcido”, embora amplamente

difundida na doutrina e na jurisprudéncia, revela-se inicialmente inadequada sob

8 | - reparar o dano ou restituir a coisa a vitima, exceto na impossibilidade de fazé-lo; Il - renunciar
voluntariamente a bens e direitos indicados pelo Ministério Publico como instrumentos, produto ou
proveito do crime; Ill - prestar servico a comunidade ou a entidades publicas por periodo
correspondente a pena minima cominada ao delito diminuida de um a dois tergos, em local a ser
indicado pelo juizo da execugao, na forma do art. 46 do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de
1940 (Cédigo Penal); IV - pagar prestagdo pecuniaria, a ser estipulada nos termos do art. 45 do
Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal), a entidade publica ou de interesse
social, a ser indicada pelo juizo da execugado, que tenha, preferencialmente, como fungado proteger
bens juridicos iguais ou semelhantes aos aparentemente lesados pelo delito; ou) V - cumprir, por
prazo determinado, outra condigdo indicada pelo Ministério Publico, desde que proporcional e
compativel com a infracdo penal imputada.
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uma perspectiva mais critica. O termo “combate” carrega uma conotagdo de
confronto absoluto, associado a ideia de eliminagdo de um “inimigo”, o que, no
contexto da corrupgao, configura um truismo inatingivel na realidade pratica.
Considerando-se a corrupgao como uma patologia crénica inerente as estruturas de
poder, mostra-se mais apropriado adotar uma abordagem que proponha o seu
tratamento ou a sua vigilancia continua. Nesse sentido, termos como
“enfrentamento” ou, de forma ainda mais precisa, “controle da corrupgao”, revelam-
se conceitualmente mais adequados a complexidade e persisténcia do fenbmeno
(Tamasauskas, 2020, p. 109).

Ha duvidas relevantes, sobretudo, quanto a adequacdo do uso das
expressoes 'sistema’ ou 'microssistema’ no controle das praticas corruptivas no
Brasil. O senso comum tem a concepgado de “sistema” ligada a ideia de ordem,
organicidade, racionalidade e articulagao, o que sugere a ideia de hierarquia. Nesta
linha de raciocinio, ao questionar a existéncia do aspecto “articulagdo” no
denominado “sistema”, infere-se que nenhuma das instituicbes de controle da
corrupgao no Brasil possui essa fungao, até porque algumas delas sao dotadas de
independéncia para decidir sua pauta, a exemplo do Ministério Publico e o Poder
Judiciario (Pagotto, 2010.p.169).

A decisédo do Supremo Tribunal Federal restringiu a discussao ao critério da
legalidade do compartiihamento dos efeitos dos acordos, sem considerar a
complexidade da ecologia processual das instituicdes de accountability horizontal no
Brasil. Tao verdadeira é essa conclusdo que o Ministro Luis Roberto Barroso
destacou em seu voto que, embora reconhega a possibilidade da utilizacdo do
espaco de consenso como instrumento de solugdo de conflitos em torno da
corrupgao, era preciso avancgar na coordenacao em face da multiplicidade de atores

publicos envolvidos, que acaba por criar inseguranca juridica dos colaboradores 9.

9 Parte do voto do Ministro: “[...] acredito que essa forma de administragdo consensual e de
composicado consensual de litigios, inclusive e especialmente na area da corrupgédo, € muitissimo
importante, porque ai obtém-se o caminho, muitas vezes, para chegar ao dinheiro, para chegar a
conta, para se compreender a estrutura interna desses esquemas fraudulentos. Alids, um problema
que existe em relagdo a esses acordos, que ndo esta posto aqui, Presidente, mas que em algum
momento precisa ser equacionado, € a multiplicidade de atores que podem celebrar acordos e,
muitas vezes, a inseguranga juridica de se firmar o acordo com um ator publico e, depois, ter
problemas com outro ator; firma-se com o Ministério Publico e, depois, tem-se problema com o
Tribunal de Contas da Uni&o; ou se firma com a CGU e, depois, tem-se problemas com o Ministério
Publico. Alidas, um problema que existe em relagdo a esses acordos, que ndo esta posto aqui,
Presidente, mas que em algum momento precisa ser equacionado, € a multiplicidade de atores que
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Preliminarmente ao julgamento do mérito recursal, realizou-se, por iniciativa
do Ministro Relator Alexandre de Moraes, um levantamento acerca da utilizagdo do
acordo penal em acgdes civis de improbidade administrativa no Brasil. Informou -se,
pela Procuradoria-Geral da Republica e pelas Procuradorias-Gerais de Justica dos
Estados e do Distrito Federal, que ja se verifica a extensdo dos efeitos do acordo
penal a agdes de improbidade, ainda que tal pratica tenha sido observada em menos
de uma dezena de casos. Constata-se, assim a existéncia de inseguranca juridica e
de auséncia de coordenacao entre as esferas competentes.

Esse cenario institucional de incerteza e desarticulagao encontra respaldo
em pesquisa que analisou o funcionamento das instituicbes de accountability no
Brasil. Constatou-se que o desenvolvimento desse arranjo esbarra em variaveis
sisttmicas, ainda que se reconhega avang¢os no controle a corrupgdo na
administragao publica, impulsionados por mudancas institucionais incrementais. No
entanto, tais transformagdes ainda resultam em baixa eficiéncia, em razao de fatores
estruturais relacionados, sobretudo, a falta de sequenciamento e a fragil
complementaridade entre as acgdes de controle, comprometendo a etapa da
responsabilizagdo e contribuindo para a persisténcia da impunidade de agentes
publicos (Aranha; Filgueiras, 2016, p.25)

Ao encontro disso, o Supremo Tribunal Federal em consenso com o
Ministério Publico Federal justificou a legalidade da comunicagéo da extenséo dos
efeitos da colaboracdo premiada a acao civel de improbidade administrativa com
fundamento na teoria do dialogo das fontes, uma vez que os ramos de direito, penal,
administrativo e civil, ao descreverem comportamentos tipicos, referentes ao mesmo
fato (corrupgao), precisam e necessitam se dialogar. Nesse contexto, concluiu que
um colaborador, apds cumprir os requisitos exigidos pela Lei n°® 12.850/2013, de
natureza penal, deve ter os efeitos do acordo estendidos ao Direito Administrativo e
ao Direito Civil, que tutelam o mesmo fato com as peculiaridades de cada ramo
juridico.

podem celebrar acordos e, muitas vezes, a inseguranga juridica de se firmar o acordo com um ator
publico e, depois, ter problemas com outro ator; firma-se com o Ministério Publico e, depois, tem-se
problema com o Tribunal de Contas da Unido; ou se firma com a CGU e, depois, tem-se problemas
com o Ministério Publico. Portanto, era preciso avangar em mecanismos de coordenagao de todos os
atores para que esses acordos realmente promovessem seguranga juridica, dando os incentivos
adequados para a sua celebragado e, muitas vezes, para o desfazimento desses esquemas que séo
ruinosos para a Administragao Publica e vulneram a probidade administrativa. Mas aqui, essa néo é a
discusséo [...]. Recurso Extraordinario com agravo ARE 1175650 / PR.
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Entretanto, devem ser considerados os padrbes de coeréncia e integridade —
conforme estabelecido na Teoria do Direito como Integridade (Dworkin, 2014) — no
ambito do processo legislativo, o qual deve ser fundamentado em uma teoria
consistente da legislacdo. E amplamente reconhecido que, no modelo de Estado
estruturado a partir da triparticdo de poderes, n&o € atribuida ao juiz a competéncia
para a criagdo de normas juridicas. Essa atribuicao, ressalvadas excec¢des pontuais,
€ reservada ao legislador. Dessa forma, entende-se que a atuacdo do magistrado
deve se restringir a interpretacdo e aplicagdo das normas previamente
estabelecidas.

A concepcao desenvolvida por Ronald Dworkin é contraposta aquela
sustentada pelo positivismo juridico, especialmente por Hart, sequndo a qual, nos
denominados "casos dificeis" — situagdes nao contempladas de forma direta pelas
normas legais —, ao juiz seria conferida a prerrogativa de decidir mediante exercicio
de discricionariedade, aproximando sua atuag&o a funcao legislativa2°. Contudo, a
luz do pensamento dworkiniano, tal funcido ndo deve ser desempenhada pelo
magistrado. As lacunas normativas devem ser supridas mediante uma interpretacao
orientada por principios que expressem a estrutura politica e os fundamentos morais
do ordenamento juridico vigente na comunidade.

Embora os direitos reconhecidos pelo sistema juridico sejam admitidos pela
Teoria do Direito como Integridade, assim como no convencionalismo, adota-se uma
abordagem diversa quanto a finalidade do Direito: a de assegurar uma forma de
igualdade que legitime, sob o ponto de vista moral, o exercicio do poder politico
(Dworkin, 2014, p. 484). Nesse sentido, os direitos e deveres sdo concebidos como
derivados de decisbes pretéritas, dotados de valor normativo ndo apenas quando
expressamente positivados, mas também quando oriundos de principios morais

subjacentes aquelas decisoes.

20 Egsta teoria dispde que: ‘[...] o direito como integridade nega que as manifestagdes do direito
sejam relatos factuais do convencionalismo, voltados para o passado, ou programas
instrumentais do pragmatismo juridico, voltados para o futuro. Insiste em que afirmagbes
juridicas sao opinides interpretativas que, por esse motivo, combinam elementos que se voltam
tanto para o passado quanto para o futuro;interpretam a pratica juridica contemporanea
como uma politicaem processo de desenvolvimento. Assim, o direito como integridade
rejeita, por considerar indtil, a questdo se os juizes descobrem ou inventam o direito; sugere
que s6 entendemos o raciocinio juridico tendo em vista que os juizes fazem as duas coisas e
nenhuma delas”. (Dworkin, Ronald. O império do direito. 2. ed. Tradugdo de Jefferson Luiz
Camargo. Revisdo técnica Gildo de Sa Leitdo Rios. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2014, p.217).
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E proposta, por Dworkin, uma alternativa intermediaria entre o
convencionalismo e o pragmatismo, por meio de uma abordagem que valoriza tanto
o legado juridico quanto as exigéncias do presente e as proje¢cdes para o futuro.
Assim, defende-se que o Direito deva ser compreendido como um projeto
interpretativo continuo, no qual as decisdes judiciais sdo entendidas como resultado
da interagao entre praticas estabelecidas e principios éticos (Dworkin, 2014, p. 432).
A integridade é, portanto, assumida como fundamento das decisdes judiciais,
especialmente na resolugdo de casos complexos, servindo de critério para a
obtencgao da resposta juridicamente mais adequada.

No ambito jurisdicional, a integridade impde ao julgador a adogdo de uma
postura de maximo empenho na construgdo de uma interpretagcdo que trate o
sistema juridico como um corpo coerente de principios, revelando normas implicitas
a partir da interpretacdo das normas explicitas. Com isso, infere-se que a integridade
constitui uma virtude juridica, assim como a justica, a equidade e o devido processo
legal?!. Nao se deve, portanto, ser considerada como um recurso secundario na
aplicacao do poder coercitivo do Estado, mas sim como o fundamento primordial da
atividade jurisdicional.

Assim, a integridade juridica n&o se restringe a coeréncia formal — entendida
como mera uniformidade entre decisbes semelhantes — mas abrange a busca por
solugdes juridicamente adequadas mesmo em face de situagbes inéditas ou
particularmente complexas, sem, contudo, incorrer em subjetivismo arbitrario. Desse
modo, a critica dirigida por Dworkin a abordagem pragmatica reside precisamente na
auséncia de um padrao justificativo robusto. Para o autor, toda decisao judicial deve
ser compreendida como parte de um esforgo continuo de justificacdo e
aprimoramento do Direito.

No caso em analise, embora ndo houvesse previsdo legal especifica,

verificou-se que a decisao proferida se restringiu a resolugao da controvérsia sob a

21 Nesta esteira, explica-se nas palavras de Dworkin: "[...] a justica, diz respeito ao resultado
correto do sistema politico: a distribuicdo correta de bens oportunidades e outros recursos. A
equidade é uma questao da estrutura correta para esse sistema, a estrutura que distribui a
influéncia sobre as decisbes politicas da maneira adequada. O devido processo legal adjetivo
€ uma questdo dos procedimentos corretos para a aplicagdo de regras e regulamentos que o
sistema produziu. [...] As doutrinas rigorosas do precedente, as praticas da histéria legislativa e a
prioridade local sao em grande parte, embora de maneira distintas, questoes de devido
processo legal adjetivo, porque estimulam os cidadaos a confiar em suposi¢gdes e pronunciamentos
doutrinarios que seria errado trair ao julga-los depois do fato” (Dworkin, 2014, p. 483).
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perspectiva estrita da legalidade, sem que fossem adequadamente enfrentadas as
complexidades sistémicas associadas ao fendmeno da corrupgdo?2. Em particular,
néo foi apresentado um padréao justificativo sélido que legitimasse a extensédo dos
efeitos da decisao, tampouco foram devidamente considerados aspectos correlatos,
como a competicdo entre agéncias, a sobreposicdo de competéncias e a potencial
violagao ao principio do bis in idem nas esferas penal e administrativa. Ademais, o
reconhecimento de um auténtico "sistema" juridico requer, como condigao prévia, o
aperfeicoamento da legislagdo, a elevagdo da qualidade das decisdes judiciais e
uma mudanca substancial na postura institucional frente aos acordos celebrados —
elementos que, no cenario juridico brasileiro atual, ainda se mostram ausentes.

A integridade proposta por Dworkin, se opde a discricionariedade, por
constituir um ideal normativo orientador da interpretagdo juridica em direcdo a
resposta mais adequada possivel. Assim, pela Teoria do Direito como Integridade
propde-se a limitacdo dos espacgos decisorios arbitrarios por meio da exigéncia de
coeréncia interpretativa. O préprio Dworkin reconhece que a integridade deve ser
aplicada igualmente ao processo legislativo, operando como limite normativo ao
poder de criacdo das normas publicas. Sustenta-se, desse modo, que as leis devem,
sempre que possivel, refletir um sistema de justica e equidade coeso e unificado.

Depreende-se, portanto, que a Suprema Corte na decisdo do Recurso

Extraordinario n°® 1.175.650, do Estado do Paran4, se restringiu ao reconhecimento

22 Nesta linha de raciocinio que afirma a complexidade da corrupgéo vale dizer que a doutrina €
univoca: Ana Luiza Aranha e Fernando Filgueiras consideram que “[...] O combate a corrupgéo e o
controle da administracdo publica avangcaram no processo de investigacdo e combate devido a
mudanga incremental de instituicbes que foram capazes de mudar normas e rotinas internas em
processos de controle. Isso gerou um aprendizado fundamental, que fez avangarem as capacidades
institucionais para o exercicio do controle da burocracia e das instituicbes politicas. Porém, esse
processo de mudanga ainda resulta em baixa eficiéncia, em decorréncia de fatores sistémicos
ligados, especialmente, ao sequenciamento e complementaridade de agdes de controle, quebrando o
ciclo da accountability no momento da responsabilizagdo dos agentes publicos. Isso faz persistir,
apesar dos avangos notorios das instituicdes, uma percepgao de impunidade dos agentes publicos”
(Aranha; Filgueiras, 2016, p. 47-48). Neste contexto, Maira Rocha Machado e Bruno Paschoal
identificam que “[...] o modo como a legislagdo anticorrupgdo brasileira esta construida torna
praticamente impossivel prever qual seria o percurso de um potencial ato de corrupgédo pelas
instituicdes que atuam em procedimentos administrativos, civis e criminais. [...]” (Machado; Paschoal,
2016, p. 3). Por sua vez, Igor Sant'Anna Tamasauskas conclui que ‘[...] Além disso, essa
multiplicagcdo de normas e de entes encarregados de aplica-las acaba por criar o que se
convencionou denominar de “problema de muitas maos”, o nosso popular “cachorro com muitos
donos morre de fome”. Segundo esse autor, as nogdes convencionais de accountability ndo dialogam
adequadamente com a pulverizagdo do poder de exigi-las em diversas autoridades, ensejando o
enfraquecimento do proprio conceito de controle.[...] (Tamasauskas, 2020, p. 88).
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da legalidade da extensdao dos efeitos do acordo de colaboragdo premiada as
esferas penal e civil, sem que tenham sido consideradas as dificuldades inerentes a
articulagdo no ambito da ecologia processual. Ressalte-se que, no contexto da
colaboragdo premiada, esta prevista a possibilidade de negociagao acerca da
recuperacao do produto ou do proveito da infragdo penal. Por outro lado, na seara
da improbidade administrativa, o ressarcimento ao erario € caracterizado como
obrigacao de natureza constitucional, submetida ao regime da imprescritibilidade,

nos termos do art. 37, § 5°, da Constituicdo Federal.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do exposto, infere-se que a hipdtese se confirmou, uma vez que a
decisao proferida pelo STF no Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.175.650,
embora tenha reconhecido a constitucionalidade da extensao dos efeitos do acordo
de colaboragao premiada a agao de improbidade administrativa, ndo logrou éxito em
promover uma coordenacao institucional efetiva no ambito do sistema brasileiro de
controle a corrupgao. Ao restringir-se a analise formal da legalidade, o julgamento
desconsiderou as implicacdes sistémicas e estruturais que decorrem da aplicagao
simultanea de distintos regimes juridicos em contextos marcados pela sobreposi¢cao
de competéncias, competigdo entre agéncias e risco de violagao ao principio do bis
in idem. Tais omissdes revelam a permanéncia de uma ldgica fragmentada na
arquitetura do accountability horizontal no Brasil, comprometendo a eficacia e a
legitimidade dos instrumentos de controle.

Importa destacar ainda, que a consolidagdo de mecanismos de
autocomposicdo, como os acordos de colaboragao premiada, de leniéncia e de ndo
persecugao penal, constitui um avanco normativo relevante no ambito do
enfrentamento a corrupgado. Todavia, sua incorporagédo ao ordenamento juridico deu -
se de forma fragmentada, sem a devida elaboragdo de diretrizes de coordenagao
interinstitucional, comprometendo a aplicacdo uniforme, coerente e efetiva desses
instrumentos.

Além disso, a luz da Teoria do Direito como Integridade, formulada por
Ronald Dworkin, entende-se que a atuacgéao jurisdicional deveria ser orientada por
uma interpretacdo que fosse pautada na coeréncia e na justificacdo moral do

ordenamento juridico. Contudo, tal exigéncia — decorrente da integridade enquanto
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virtude normativa da jurisdi¢ao, pela qual se impde ao julgador o dever de construir o
Direito como um sistema unificado de principios — nao foi observada na decisdo em
analise. Como resultado, verifica-se que a negligéncia quanto as conexdes entre
normas, valores e contextos institucionais tem contribuido para a manutencao de um
cenario de inseguranca juridica e para o enfraquecimento das bases estruturantes
do sistema de justica.

Diante da auséncia de um padréo justificativo robusto por parte do Supremo
Tribunal Federal no caso em analise, evidencia-se a urgéncia de repensar 0s
fundamentos tedricos e normativos que orientam a atuacido das instituicbes no
controle da corrupcéao. Tal necessidade decorre do fato de que o reconhecimento de
um auténtico sistema de justica anticorrupgdo exige, como condi¢cao prévia, o
aprimoramento legislativo, o fortalecimento da qualidade argumentativa das
decisdes judiciais e a reformulagdo da postura institucional frente aos acordos
celebrados.

Conclui-se, portanto, que a decisao proferida no RE n° 1.175.650, embora
relevante sob a o6tica da legalidade, restringiu-se a validacado formal do instituto,
revelando-se insuficiente para enfrentar os desafios estruturais inerentes a ecologia
processual brasileira. A superagdo dessas limitagbes demanda uma abordagem
juridica pautada pelos ideais de integridade, coeréncia e justica substantiva, os quais
se constituem em fundamentos essenciais para a legitimagao do exercicio do poder

estatal no ambito da politica anticorrupgao.
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