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PIRES, Vitor Casseb. Cadeia de custddia no acordo de leniéncia na lei de probidade
administrativa empresarial. Orientador: Prof. Dr. Mauricio Zockun. 2025. 127f. Dissertagdo
(Mestrado em Direito Administrativo) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica
de Séo Paulo, S&o Paulo, 2025.

RESUMO

Esta dissertacdo examina a importancia da cadeia de custddia, prevista nos arts. 158-A a 158-F
do Cdodigo de Processo Penal, no contexto dos acordos de leniéncia instituidos pela Lei Federal
n.° 12.846/2013, regulamentada pelo Decreto Federal n.° 11.129/2022, no d&mbito do Poder
Executivo Federal. A pesquisa, fundamentada em revisdo bibliografica e analise de acordos
firmados, insere a LPAE no microssistema de protecdo a probidade administrativa, abordando
sua inter-relagdo com outros regimes de responsabilizacdo. S&o analisados a natureza juridica,
0s requisitos e as finalidades dos acordos de leniéncia, com énfase na obtencéo e preservacao
dos elementos probatdrios. O estudo perpassa pela cadeia de custddia no Direito Processual
Penal, detalhando seus pressupostos, finalidades e as consequéncias decorrentes de sua
violag&do. Por fim, investiga-se a aplicagdo desse instituto nos acordos de leniéncia, destacando
as implicagbes juridicas de sua auséncia e os impactos na defesa das empresas nao
colaboradoras. Conclui-se que a observancia da cadeia de custodia é essencial para assegurar a
autenticidade e a integridade dos elementos probatérios obtidos por meio do acordo de
leniéncia, garantindo o legitimo e efetivo exercicio da competéncia sancionadora, em
conformidade com os principios do devido processo legal, do contraditério, da ampla defesa,

do direito & prova licita e da motivacéo.

Palavras-chave: Lei de Probidade Administrativa Empresarial. Acordo de Leniéncia. Cadeia

de Custodia. Poder Executivo Federal.



PIRES, Vitor Casseb. Chain of custody in the leniency agreement under the Corporate
Administrative Accountability Law. Advisor: Prof. Dr. Mauricio Zockun. 2025. 127p.
Dissertation (Master's in Administrative Law) — School of Law, Pontifical Catholic University
of Séo Paulo, S&o Paulo, 2025.

ABSTRACT

This dissertation examines the importance of the chain of custody, as provided in Articles 158-
A to 158-F of the Brazilian Code of Criminal Procedure, within the context of leniency
agreements established by Federal Law No. 12,846/2013, regulated by Federal Decree No.
11,129/2022, within the scope of the Federal Executive Branch. The research, based on a
bibliographic review and an analysis of executed agreements, places the LPAE within the
microsystem for the protection of administrative probity, addressing its interrelation with other
accountability regimes. The study analyzes the legal nature, requirements, and purposes of
leniency agreements, with an emphasis on the acquisition and preservation of evidentiary
elements. The study delves into the chain of custody in Criminal Procedural Law, detailing its
assumptions, purposes, and the consequences resulting from its violation. Finally, the
application of this institute in leniency agreements is examined, highlighting the legal
implications of its absence and the impacts on the defense of non-collaborating companies. The
study concludes that compliance with the chain of custody is essential to ensure the authenticity
and integrity of the evidentiary elements obtained through the leniency agreement, guaranteeing
the legitimate and effective exercise of sanctioning competence, in accordance with the
principles of due process of law, adversarial proceedings, full defense, the right to lawful

evidence, and motivation.

Keywords: Corporate Administrative Probity Law. Leniency Agreement. Chain of Custody.
Federal Executive Branch.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo examina a incidéncia do instituto juridico da cadeia de custddia,
positivado nos arts. 158-A a 158-F do Codigo de Processo Penal — CPP (Decreto-Lei n.°
3.689/1974), no acordo de leniéncia previsto na Lei Federal n.° 12.846/2013 (popularmente
conhecida como Lei Anticorrupgdo - LAC e, neste estudo, intitulada Lei de Probidade
Administrativa Empresarial - LPAE?Y), regulamentado pelo Decreto Federal n.° 11.129/2022,
no ambito do Poder Executivo Federal?.

O ordenamento juridico brasileiro, vigente, compreende um sistema de mdultiplos
regimes sancionadores®. Estes arcabougos normativos atribuem competéncia a diversos 6rgaos*
para investigar, processar e julgar atos ilicitos, além de prescrever o0s instrumentos por meio
dos quais sera exercida as competéncias sancionadoras.

Assim, é possivel que uma mesma conduta ilicita caracterize leséo a bens juridicamente

tutelados por mais de um regime sancionador, 0 que ensejara a competéncia de atuacdo de

! Mauricio Zockun adverte que o termo mais adequado para se referir a esta legislagdo seria “Lei de probidade
administrativa empresarial”, pois o bem juridico tutelado pela referida lei abrange mais do que a sanc¢do contra
guem comete o crime de corrupg¢do ativa (ZOCKUN, Mauricio. Aspectos gerais da Lei Anticorrupgao. 2. ed.
In: CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE André Luiz (coords.).
Enciclopédia juridica da PUC-SP. Sao Paulo: Pontificia Universidade Cat6lica de S&o Paulo, 2022. Tomo:
Direito Administrativo e Constitucional. p. 1-15. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/6/edicao-2/aspectos-gerais-da-lei-anticorrupcao. Acesso em: 02 mai.
2024. p. 3-4). Nesse mesmo sentido: FERRAZ, Luciano. Reflexdes sobre a Lei n.° 12.846/2013 e seus impactos
nas relagdes publico-privadas: lei de improbidade empresarial e ndo lei anticorrupcdo. Revista Brasileira de
Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, Ano 12, n. 47, p. 33-43, 2014. Nesta dissertagdo, adotou-se a alcunha
Lei de Probidade Administrativa Empresarial (LPAE) com a finalidade de manter um critério técnico juridico e
evitar de restringir o presente tema a corrupgao.

2 Conforme levantamento realizado pela propria AGU, ja foram celebrados 21 acordos de leniéncia, sendo que 11
ainda estdo em trmite (52,38%) e 10 j& foram concluidos (47,62%) (BRASIL. Painel de Monitoramento de
Programas de Integridade em Acordos de Leniéncia da CGU. Disponivel em:
https://centralpaineis.cqu.gov.br/visualizar/monitoramentoleniencia. Acesso em: 02 maio 2024).

3 Sobre o tema: MENDES, Gilmar Ferreira. Acordos de Leniéncia e Regimes Sancionadores Mdltiplos: Pontos De
Partida Para Uma Integracdo Constitucional. Boletim Revista dos Tribunais Online, Sdo Paulo, v. 27, 2022,
Disponivel em:
https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/resultL ist/document?&src=rl&srguid=i0a898b9c000001949d97
5be31b84d7al&docquid=10fe30950c10411ecad5ec2b28b4acla7&hitguid=10fe30950c10411ecad5ec2b28b4acla
7&5pos=1&epos=1&td=29&context=5&crumb-action=append&crumb-
label=Documento&isDocFG=false&isFromMultiSumm=&startChunk=1&endChunk=1. Acesso em: 02 mai.
2024.

4 N&o se desconhece que os 6rgaos ou instituicdo sdo entes despersonalizados, razdo pela qual ndo sdo detentores
de direitos, deveres, nem prerrogativas, mas, sim, os agentes publicos lotados nestes érgdos (BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2016. p. 144-145). A
titulo de exemplo e comparacdo, na seara do direito notarial e de registro, o 6rgdo publico corresponderia a
serventia extrajudicial, enquanto o titular da serventia seria 0 agente publico (pessoa natural). Sem prejuizo disso,
com intuido de inserir fluidez ao texto, adotou-se o termo 6rgédos e instituicdes como sindnimo de os agentes
publicos que os integram, os quais efetivamente estabelecem relag@es juridicas em decorréncia do exercicio das
respectivas competéncias.
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autoridades diversas para investigarem, processarem e julgarem o mesmo ato ilicito,

diferenciando-se parcialmente pelos instrumentos juridicos e san¢des aplicaveis.

Dentre estes instrumentos juridicos, destaca-se o acordo de leniéncia, que pode ser
definido como o ato juridico consensual por meio do qual a Administracdo Publica obtém
informacdes e elementos probatérios dos ilicitos mediante a colaboracdo do infrator, o que
possibilita a reducdo ou extingdo da sancao.

Com a devida internalizacdo no ordenamento juridico brasileiro de convencgdes
internacionais sobre o combate a corrupcao, as autoridades e 6rgdos legiferantes competentes
editaram leis e atos normativos instituindo e disciplinando a responsabilizacdo objetiva de
pessoas juridicas por atos contrarios aos bens juridicamente protegidos, tendo como resultado,
entre outros diplomas normativos, a Lei de Probidade Administrativa Empresarial®.

Ao longo dos dltimos 10 (dez) anos de vigéncia da Lei de Probidade Administrativa
Empresarial e a sua consequente aplicacdo pelas autoridades competentes, surgiram questoes
quanto (i) a competéncia e a necessidade de intervencdo de diferentes 6rgdos publicos para
firmarem o acordo de leniéncia (Controladoria Geral da Unido - CGU, Advocacia-Geral da
Uni3o - AGU, Ministério Publico Federal - MPF e Tribunal de Contas da Unido - TCU)®; e (ii)
os efeitos decorrentes do acordo de leniéncia na esfera juridica do colaborador infrator’.

Sem prejuizo da importancia dessas controvérsias, o presente estudo examina outro
aspecto importante do acordo de leniéncia: a autenticidade e integridade das informacdes e
elementos probatdrios obtidos mediante esse instrumento juridico.

No ambito dos sistemas de responsabilizacdo pela pratica de ilicitos, os acordos de
leniéncia tém a finalidade precipua de permitir que a Administracdo obtenha informaces e
elementos probatérios sobre ilicitos de dificil deteccdo, geralmente praticado em conluio
(relacdo estabelecida entre duas ou mais pessoas fisicas ou juridicas reunidas para determinado

fim). Esses elementos probatérios podem ser inacessiveis pelos métodos tradicionais de

5 SIMAO, Valdir Moyses; PONTES, Marcelo. O acordo de leniéncia na lei anticorrupcao: histérico, desafios e
perspectivas. Sdo Paulo: Editora Trevisan, 2017. p. 21.

® Nesse sentido: “Capitulo 7 — A discusséo acerca da legitimidade para celebragdo do acordo de leniéncia”, vide:
MARIN, Tamera Padoin Marques. A Lei Anticorrupc¢ao e o Acordo de Leniéncia: uma andlise do regime geral
para a celebracdo desse instrumento. Belo Horizonte: Forum, 2019.

7 “[...] em uma perspectiva macroscopica e de longo prazo, um dos debates mais estratégicos consistird em
esclarecer a inter-relacdo dos processos administrativos punitivos e, por conseguinte, 0s impactos
interadministrativos dos programas de leniéncia. 1sso, porque a falta de uma vinculagdo das esferas de punicdo
administrativa torna a celebragdo de uma leniéncia, por forca da confissao obrigatéria, altamente arriscada para o
infrator colaborador. Enquanto ndo resolvido esse problema, os graus de atratividade do acordo permanecerdo
aquém do desejavel e a grande modificacdo de concepgdo de gestdo do processo administrativo certamente perdera
seus efeitos reais” (MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades,
regime juridico e problemas emergentes. Revista Digital de Direito Administrativo, S&o Paulo, v. 2, n. 2, p. 509-
527, 2015. p. 526).
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investigacdo, como aqueles conduzidos sem a colaboragdo do infrator, ou demandar custos

excessivos, tanto para a Administracdo quanto para o Poder Judiciario, considerando que este
ultimo detém a competéncia exclusiva para autorizar a producdo de determinadas provas (por
exemplo, a quebra de sigilos telefénico, bancario, fiscal, de correspondéncia ou de comunicagéo
de dados, entre outros).

Desse modo, uma vez identificado o indicio de eventual materialidade e autoria do
ilicito ou colhido determinado elemento probatério, a autoridade signataria do acordo de
leniéncia deve, ressalvadas as hipoteses previstas em lei, compartilhar as informacGes e
elementos probatdrios com as demais autoridades para investigar e sancionar a conduta ilicita
no ambito de sua competéncia. Em outras palavras, os elementos probatérios constituidos no
ambito do acordo de leniéncia serdo utilizados para fundamentar a instauracdo de
procedimentos investigatdrios, processos administrativos e judiciais contra terceiros (pessoas
fisicas e juridicas), conduzidos por diferentes autoridades.

A utilizacdo das informac@es e elementos probatérios obtidos mediante o acordo de
leniéncia em diversos processos (administrativo ou judicial) e por varias autoridades
competentes expde a importancia de se adotar mecanismos aptos a assegurar a autenticidade e
integridades desses dados e documentos.

A cadeia de custodia, positivada pela Lei Federal n.° 13.964/2019, que incluiu os artigos
158-A a 158-F no Codigo de Processo Penal (CPP), constitui um instrumento juridico do
ordenamento brasileiro, destinado a assegurar a autenticidade e a integridade dos elementos
probatorios. Isso se dd mediante o registro detalhado de todo o percurso percorrido por esses
elementos, desde sua obtencdo e manutencgdo até sua valoracao pelas autoridades julgadoras.
Esse mecanismo viabiliza o controle da atividade investigatoria e probatdria pela prépria
Administracdo (principio da autotutela), pelos investigados ou acusados (principios do devido
processo legal, do contraditorio, da ampla defesa, da proibicdo da prova ilicita, e da motivacao),
e pelo Poder Judiciario (principio da inafastabilidade da jurisdi¢éo).

A necessidade do emprego da cadeia de custddia para assegurar a fiabilidade dos
elementos probatorios obtidos mediante os acordos de leniéncia ganha ainda mais relevo com
a deciséo proferida pelo Min. Dias Toffoli, nos autos da Reclamagéo 43.007, em setembro de
20238, Nesse processo judicial, os elementos probatdrios colhidos mediante o acordo de
leniéncia foram anulados em razéo da quebra da cadeia de custodia, na obtencéo e manutencédo

do material probatorio auferido antes da consolidacdo do acordo. Ou seja, ap0s anos de

8 BRASIL. STF. Segunda Turma. Rcl 43.007. Rel. Min. Dias Toffoli, j. 06/09/2023.
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investigacOes, tramitacdo de processos administrativos e judiciais, todos os elementos

probatérios foram anulados pela auséncia de um pressuposto intrinseco a obtencdo e a
manutencdo das provas decorrentes do acordo de leniéncia: a cadeia de custodia.

Diante desse contexto, o presente trabalho examina a observancia do instituto da cadeia
de custddia no &mbito dos acordos de leniéncia previstos na LPAE, por meio da analise dos
ajustes celebrados pela CGU e AGU com alicerce na LPAE®, e da legislacdo, jurisprudéncia e
doutrina nacional, na seguinte ordem de temas correlacionados entre si.

Inicialmente, é examinado o contexto normativo no qual a LPAE insere-se, abrangendo
as autoridades competentes para a aplicacdo dessa lei (6rgaos de controle interno e externo da
Administracdo Publica, com énfase na CGU, AGU, MPF e TCU) e os sistemas de
responsabilizacdo previstos nas Leis Federais n.” 8.112/1990 (Estatuto do Servidor Publico),
8.429/1992, com redacdo dada pela Lei Federal 14.230/2021 (Lei de Improbidade
Administrativa), e 14.133/2021 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos), e no Cédigo
Penal (Decreto-Lei n.° 2.848/1940), que, com a LPAE, compdem o microssistema de protecao
a probidade administrativa.

Com alicerce nesse microssistema normativo, sdo identificadas as autoridades
competentes para a apuracao e aplicacdo de san¢des, bem como os instrumentos juridicos
validos no exercicio da competéncia sancionadora, evidenciando a existéncia de mais de um
sistema de responsabilizacdo incidindo sobre a mesma conduta qualificada como ilicita.

No capitulo 3, apresenta-se os acordos de leniéncia veiculados na legislacao brasileira,
preliminarmente abordando-se a consensualidade na Administragdo Publica, seguida pela
analise do conceito, da natureza juridica e das finalidades desses instrumentos juridicos
(género), a luz das Leis Federais n.%® 12.529/2011, 12.846/2013 e 13.506/2017.

Adentrando especificamente no acordo de leniéncia previsto na LPAE (espécie), foram
averiguados os requisitos para celebracdo desta avenca com enfoque na importancia da
obtencdo de informacdes e elementos probatdrios sobre os ilicitos investigados, sua utilizacdo
na instrucdo de outros procedimentos investigatorios ou processos administrativos
sancionadores, e o compartilhamento com outras autoridades competentes para sancionar o

mesmo ilicito sob outro regime de responsabilizacdo.

® Os referidos acordos de leniéncia foram disponibilizados pela AGU no seu sitio eletrénico, vide: BRASIL.
Assuntos - integridade privada, acordo Leniéncia, acordos celebrados. Disponivel em:
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/acordos-celebrados. Acesso em: 02
mai. 2024.
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No capitulo 4, descreve-se 0 exame feito quanto ao conteudo, sentido e alcance da cadeia

de custddia, positivados nos arts. 158-A a 158-F do Codigo de Processo Penal, inclusos pela
Lei Federal n.° 13.964/2019 (conhecida como Pacote Anticrime), tal como desenvolvida no
Direito Processual Penal. Nesse contexto, sdo definidos o conceito, 0s pressupostos e as
finalidades da cadeia de custddia, bem como a responsabilidade por sua implementacéo e
manutencdo, além das consequéncias juridicas decorrentes de sua quebra.

No capitulo 5, analisa-se a intersecdo do Direito Processual Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, possibilitando a aplicabilidade da cadeia de custddia na
investigacdo preliminar, no processo administrativo de responsabilizagdo e nos acordos de
leniéncia previstos na LPAE. O estudo aprofunda-se na responsabilidade pela implementacéo
desse instituto na cadeia de custodia, evidenciando as implicacdes decorrentes de sua auséncia
ou eventual quebra. Além disso, examina-se 0 impacto da cadeia de custodia na defesa das
pessoas juridicas ndo colaboradoras, bem como o papel do Poder Judiciario no controle da
legalidade dos processos e atos administrativos e na protecdo dos direitos fundamentais dos
administrados.

Conclui-se que a observancia da cadeia de custodia nos acordos de leniéncia e nos
procedimentos e processos subsequentes é indispensavel para garantir o devido processo legal,
o contraditério, a ampla defesa, o direito a prova licita e a motivacdo, assegurando, assim, a
eficacia do sancionamento das pessoas juridicas envolvidas nos ilicitos e a legitimidade da

competéncia sancionadora do Estado.
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2 O CONTROLE DA PROBIDADE ADMINISTRATIDA

2.1 Considerac0es iniciais

O acordo de leniéncia previsto na Lei de Probidade Administrativa Empresarial esta
inserido no conjunto de diplomas normativos que trata do controle do exercicio das funcdes
publicas, em especial, aquelas voltadas a tutela da probidade administrativa'®.

S3o diversas as passagens da Constituicio da Republica de 1988'! que tratam da
protecdo a probidade administrativa®?, dentre as quais, destaca-se: (i) o cabimento de agdo
popular para anular ato lesivo & moralidade administrativa (art. 5°, LXXII¥); (ii) a
possibilidade de lei complementar estabelecer outros casos de inelegibilidade na protecdo da
probidade administrativa (art. 14, § 9°%%); (iii) observancia pela Administracdo Publica do
principio da moralidade e o dever de imposi¢do de san¢des pela pratica de atos de improbidade
administrativa, sem prejuizo da acdo penal cabivel (art. 37, caput e § 4°%); e (iv) tipificacéo
como crime de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que violem a probidade na
Administracdo (art. 85, V).

Na tutela da probidade administrativa, o ordenamento juridico (i) atribui a determinados

6rgdos publicos a competéncia para exercer o controle do exercicio das fungdes administrativas;

10 SIMAO, Valdir Moyses; PONTES, Marcelo. O acordo de leniéncia na lei anticorrupgéo: historico, desafios
e perspectivas. Sdo Paulo: Editora Trevisan, 2017, p. 61; e MANCINI, Margarida Isabella Malena. O combate a
corrupgdo no direito administrativo e os acordos de leniéncia: a experiéncia do Tribunal de Contas da Unido.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 30.

11 No intuito de evitar repeticdes, adotou-se apenas “Constitui¢do” para se referir a Constituigdo da Republica de
1988.

12 A probidade é uma das vertentes da moralidade administrativa e, dentre as suas concepgdes, significa que “[...]
0s comportamentos e as atividades dos agentes publicos e dos particulares que agem em nome do Estado ou que
com ele se relacionam devem respeito a padrdes de honestidade, seriedade, profissionalismo, espirito publico” (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Thiago. Estrutura geral da nova lei: abrangéncia, objetivos e
principios. In.: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Licita¢Bes e contratos administrativos: inovacdes da
Lei 14.133/2021. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 1-44, p. 32).

18 “LXXIII - qualquer cidadéo é parte legitima para propor agéo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia;”.

14 «§ 9° Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade € os prazos de sua cessagdo, a fim de
proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa do
candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢cdes contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do
exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administragao direta ou indireta”.

15 «Art. 37. A administragiio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:”. “§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensido dos
direitos politicos, a perda da funcédo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”.
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e (i) dispde de sistemas de responsabilizacdo dos sujeitos de direito, veiculadores de normas

juridicas que prescrevem infracdes e as correspondentes sancoes™®.

Por forca do primado da legalidade, insculpido no art. 5°, II, e, especificamente em
relacdo a Administracdo Publica, no art. 37, ambos da Constituicdo, apenas as infracdes e
sangOes previamente estabelecidas por lei editada pelo Poder Legislativo podem ser imputadas
as pessoas fisicas e juridicas!’, o que ndo afasta, contudo, a competéncia de a Administragio

Publica produzir atos infralegais regulamentando leis de carater sancionatorio*®.

16 Segundo a exposigdo de motivos do Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT) firmado entre a Controladoria-Geral
da Unido (CGU), a Advocacia-Geral da Unido (AGU) e o Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), sob
a coordenacdo do Supremo Tribunal Federal (STF), em relagdo aos acordos de leniéncia previstos na LPAE:
“Percebe-se assim que, no que tange a funcéo estatal de prevenc¢do e combate a corrup¢éo, o ordenamento juridico-
constitucional brasileiro é dotado de um sistema de maltiplas camadas de competéncias e responsabilidades, com
independéncia relativa ou mitigada entre elas. E nesse sistema com mdltiplas esferas de responsabilidade varios
s80 0s Grgdos ou instituicdes publicas com atribuicdo e competéncia para exercer parcela do poder sancionatorio
do Estado, sem a existéncia de hierarquia ou subordinacdo entre eles. Nesse contexto, dada a natureza
multifacetaria e plural dos atos de corrupcdo, esses atraem a incidéncia de um verdadeiro sistema de
responsabilizagdo, que demanda a atuacéo articulada de vérias instituicGes para combaté-la. Dentro deste sistema,
destacam-se (i) as instituicBes com poder de investigagdo e persecucdo penal (no nivel federal através da Policia
Federal e Ministério Publico Federa); (ii) as instituicdo encarregadas de promover ag6es judiciais pela pratica de
ato de improbidade administrativa (no plano federal através do Ministério Publico Federal e os entes publicos
lesados, notadamente a Unido representada pela Advocacia-Geral da Unido); (iii) as instituicdes comissionadas
legalmente para exercer as fungdes proprias ao controle interno, & persecucdo administrativa nos termos da Lei n.°
12.846/2013 e a prevencdo e combate a corrupcdo (no &mbito do Poder Executivo Federal, a cargo da
Controladoria-Geral da Unido); bem como (iv) as instituicdo incumbidas do controle externos dos demais Poderes
(que no &mbito federal é exercido pelo Tribunal de Contas da Unido). Ainda, na base desse sistema esté& a propria
concepcéo de Estado Democréatico de Direito. Em sua esséncia, tendo como ponto norteador o valor supremo da
Justica, o direito sancionador deve ser aplicado com respeito aos direitos e garantias fundamentais dos cidaddos e
das pessoas juridicas sujeitas a responsabilizacdo nas instancias administrativa, civil ou penal. Na aplicagdo do
Direito, esta concepc¢do demanda, por parte de todas as institui¢fes, a irrestrita observancia as regras de atribuicdo
e competéncia prevista na Constituicio ou na legislacdo infraconstitucional. E de se notar que o Estado
Democrético de Direito requer mecanismos de freio e contrapesos ao exercicio do poder, sendo que a atuagdo do
controle externo é mecanismo essencial para a transparéncia e a legitimagdo democratica dos atos proferidos pelo
Estado, nos termos da Constituicao. E dentro desta concepgéo de Estado de Direito que devem atuar as instituigdes
incumbidas do combate a corrupgdo e recuperacdo de ativos procedentes do ilicito. Isso impde que os diversos
atores publicos ajam de forma coordenada e em estrita observancia as suas atribuices e competéncias legalmente
estabelecidas na matéria. Sem isso, se geram inseguranga juridica, conflitos interinstitucionais, sobreposi¢do de
atuacles, insuficiéncia ou vacuos na atuacao estatal, impunidade e desproporcionalidade na punicéo das pessoas
fisicas e juridicas”. A integra do Acordo de Cooperacdo Técnica, vide: Disponivel em:
https://wwwe.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Acordo6agosto.pdf. Acesso em: 02 mai. 2024.

17 Ao adotar lei como ato legislativo editado pelo Poder Legislativo mediante procedimento estabelecido
constitucionalmente, Edilson Pereira Nobre Junior, assinala que “[...] somente a lei compete a definicdo das
infragdes administrativas e respectivas penas” (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. SangSes administrativas e
principios de direito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 219, p. 127-151, 2000).

18<[...] ndo é a Administragdo que cabe precisar a compostura da figura infracional, cujo desenho ha de se esgotar
na descricao legal. S6 em casos peculiares nos quais é inarredavel uma qualificacéo técnica € que a Administracéo
pode concorrer para tanto” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. O principio da legalidade e algumas de
suas conseqliéncias para o direito administrativo sancionador. Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais, Belo Horizonte, n.° 1, p. 61-75, 2003. p. 65-66); ¢ “[...] a legalidade, como sustentaculo do
Estado Democratico de Direito, exige que tanto o tipo delitivo administrativo quanto a correspondente sanc¢éo
estejam previstos em lei formal, conforme aponta a doutrina e a jurisprudéncia. Frise-se, contudo, que ndo ha
afronta ao principio da legalidade na hip6tese de atos normativos secundarios regulamentarem normas legais de
carater sancionatorio, desde que o facam respeitando os tipos delitivos legais e os limites razoaveis, tudo com
vistas a viabilizar uma dosimetria adequada na aplica¢do das sangdes” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo;
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Dessa forma, ndo basta dizer que tal ou qual conduta viole abstratamente a probidade

administrativa, é necessario que a legislacéo estabeleca os contornos minimos das condutas que
se qualifiguem como atos contrarios ao referido bem tutelado. Ou seja, 0s predicados abstratos
que, quando concretizados no mundo fenoménico e constituidos em fatos juridicos pela
autoridade competente, poderdo ensejar a aplicagdo de uma sancdo — esta também prévia e
expressamente disciplinada em lei.

No ambito infraconstitucional serdo examinados os sistemas de responsabilizacéo
disciplinados nas Leis Federais n.%® 8.112/1990 (Estatuto do Servidor Publico), 8.429/1992,
com redacdo dada pela Lei Federal n.° 14.230/2021 (Lei de Improbidade Administrativa— LI1A),
12.846/2013 (LPAE), e 14.133/2021 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — LLCA),
e no Caddigo Penal — CP (Decreto-Lei n.° 2.848/1940), que, em conjunto, compdem o
microssistema de protecdo a probidade administrativa.

Esses diplomas normativos dispdem, respectivamente, sobre a responsabilizagdo (i)
civil, penal e administrativa dos agentes publicos (pessoas fisicas) no exercicio de suas funcdes;
(if) por atos de improbidade administrativa praticados por agentes publicos e particulares
(pessoas fisicas e juridicas); (iii) administrativa e civil de pessoas juridicas por atos contra a
Administracdo Puablica; (iv) administrativa por infracbes cometidas por particulares (pessoas
fisicas e juridicas) no ambito das licitacfes e contratagdes publicas; e (v) penal dos agentes
publicos e particulares (pessoas fisicas) por crimes contra a Administracdo Publica.

Os sobreditos sistemas de responsabilizacdo conferem a determinados 6rgdos de
controle interno e externo da Administracdo Publica a competéncia para tutelar os bens
juridicos protegidos por essas legislacdes, entre eles o da probidade administrativa, conferindo
as prerrogativas de investigar, processar e aplicar as san¢fes previstas nos correspondentes

diplomas normativos, mediante processo administrativo e/ou judicial.

2.2 O controle interno e externo da Administracao Publica federal

A probidade administrativa é tutelada por mais de um sistema de responsabilizacéo, o0s
quais atribuem a mais de um 6rgao de controle da Administracdo Publica a prerrogativa de
apurar e sancionar as condutas tipificadas como contrarias ao referido bem juridico.

O controle da Administracdo Publica é exercido internamente pela propria entidade

administrativa, externamente pelos demais poderes (Legislativo e Judiciario) e pelos

GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no direito administrativo sancionador. Revista Brasileira de Direito
Publico: RBDP, Belo Horizonte, v. 11, n. 43, p. 9-28, out./dez. 2013. p. 17).
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administrados®®. O controle direto pelos administrados decorre da propria ideia de Estado

Democratico de Direito?’, sendo assegurado alguns instrumentos juridicos para o seu exercicio,
dentre outros: (i) a acdo popular (art. 5°, LXXIII?Y); (ii) o direito de peticdo e certiddo aos
poderes publicos (art. 5°, XXXIV?2); e (iii) o mandado de seguranca (art. 5°, LXIX%3).

A Administracdo Publica federal deve manter um sistema de controle interno e
integrado com o objetivo de fiscalizar a gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgdos e entidades da Administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado (art. 74, I, da Constituicdo). E, identificada qualquer ilegalidade
ou irregularidade, os responsaveis pelo controle interno tém o dever de dar ciéncia ao Tribunal
de Contas da Unido (TCU), sob pena de responsabilidade solidaria (art. 74, § 1°)%*. O controle
interno é realizado pela propria Administracdo por forca do principio da autotutela, decorrente
do primado da legalidade®® e consagrados pelas Stmulas n.% 346%% e 47327 do Supremo Tribunal
Federal (STF).

A seguir, analisam-se as competéncia para realizar o controle da Administragdo Publica
pela Controladoria-Geral da Unido e Advocacia-Geral da Unido e pelo Ministério Pablico

Federal e Tribunal de Contas da Unido, cujos sobreditos sistemas de responsabilizacdo

19 Alexandre Santos de Aragio conceitua o controle da Administragdo como “[...] toda a atividade estatal, exercida
de oficio ou por provocacdo, interna a prépria Administragdo Publica ou a ela externa, de aferigdo e correcdo da
juridicidade e da legitimidade dos comportamentos administrativos, sejam eles comissivos ou omissivos, materiais
ou juridicos (ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo, 2. ed. Rio de Janeiro: Grupo
GEN, 2013. p. 605).

20 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A participacdo popular e a consensualidade na administragdo publica.
Revista de Direito Constitucional e Internacional, S&o Paulo, Ano 10, n. 39, p. 132-144, abr./jun. 2002. p. 133.
2L« XXIII - qualquer cidadéo é parte legitima para propor agéo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia;”.

22 «XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder; b) a obtencdo de certidfes em
reparti¢des publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal;”.

28 “L XIX - conceder-se-4 mandado de seguranga para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por ‘habeas-
corpus’ ou ‘habeas-data’, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade ptblica ou agente
de pessoa juridica no exercicio de atribuigdes do Poder Publico;”.

24 Este regime juridico se aplica também aos Estados, Municipio e Distrito Federal, inclusive, no que tange aos
Tribunais de Contas, por forca do principio da simetria constitucional.

25 Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro assinala que o principio da Autotutela “E uma decorréncia do
principio da legalidade; se a Administracdo Publica estd sujeita & lei, cabe-lhe, evidentemente, o controle da
legalidade” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021).
% «A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”.

27 “A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial”.
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conferem a competéncia para apurar e sancionar os sujeitos de direito que praticarem atos

qualificados como ilicitos nos referidos diplomas?.

2.2.1 Controladoria-Geral da Unido e Advocacia-Geral da Unido

Na esfera da Administracdo Publica federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o
Orgdo competente para firmar os acordos de leniéncia disciplinados pela LPAE, além de ser
responsavel pela persecucdo administrativa sancionadora prevista nesta lei e no Estatuto dos
Servidores, LIA e LLCA. O regime juridico da CGU é disciplinado pela Lei Federal n.°
14.600/2023, segundo a qual essa instituicdo é o 6rgdo da Administracdo Publica federal
responsavel pelo controle interno, correicédo e responsabilizacao de agentes publicos e privados
(art. 49, Il e V)%,

No exercicio de suas fungdes, a CGU tem a prerrogativa de instaurar sindicancias,
investigacOes, processos administrativos disciplinares, processos administrativos de
responsabilizacdo de pessoas juridicas com fulcro na LPAE, e dar andamento a representacfes
e a denuncias sobre lesdo ou ameaca de lesdo a Administracdo Publica e ao patriménio publico
federal (art. 49, 8 1°, 11, 111, 1V, e 8 2°, da Lei Federal n.° 14.600/2023).

Oart. 49, 8 7, da Lei Federal n.° 14.600/2023, inclui, entre os procedimentos e processos
administrativos de instauragéo e avocacao de competéncia da CGU, aqueles disciplinados pelo
Titulo V da Lei Federal n.° 8.112/1990, Capitulo V, da Lei Federal n.° 8.429/1992, e Capitulo
IV, da Lei Federal n.° 12.846/2013. A CGU também tem o dever de comunicar a Advocacia-
Geral da Unido (AGU) sobre os processos que configurem improbidade administrativa; ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU), quando tratar de temas afetos a danos ao eréario; e, ao
Ministério Publico Federal, quando houver indicios de responsabilidade penal (art. 49, § 2°, da
Lei Federal n.° 14.600/2023).

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), enquanto 6rgdo competente para representar a
Unido judicial e extrajudicialmente (art. 131 da Constituicéo), € responsavel pelo controle de

legalidade e legitimidade dos atos administrativos, detendo também determinadas

28 “Ha, no Brasil, uma multiplicidade de 6rgdos dotados de atribuigdo para o combate & corrupgdo, dentro do que
se chama de sistema U (CGU, AGU — Advogado-Geral da Unido, e TCU — Tribunal de Contas da Uni&o), além
do préprio Ministério Publico, ao qual interessa também os resultados do PAR, pois possui legitimidade para
propor as a¢des judiciais no tocante a pratica do crime de corrupgéo em sentido mais restrito, bem como ages de
improbidade administrativa” (NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 8°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago (coord.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024a.
p.151-161. p. 155).

29 <A fiscalizacdo exercida pela CGU é interna, pois feita exclusivamente sobre verbas provenientes do orgamento
do Executivo” (BRASIL. STF, Tribunal Pleno. RMS 25.943. Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 24/11/2010).
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competéncias sancionadoras previstas na LPAE, conforme, avante, examina-se no subcapitulo

2.3.3.

2.2.2 Tribunal de Contas da Unido

Conforme serd examinado na andlise da LPAE, LIA e LLCA, algumas infracGes
previstas nesses dispositivos, quando praticadas pelos sujeitos de direito, podem resultar na
dilapidacdo de recursos financeiros, bens e valores publicos da Administracdo direta e indireta,
atraindo a competéncia fiscalizatoria do Tribunal de Contas da Uniéo.

O art. 70 da Constituicdo impbe o dever de fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido (Administracdo direta e indireta) por meio de
um controle externo (Congresso Nacional) e um interno de cada poder, conferindo a
competéncia de requisitar a prestacdo de contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos.

O controle externo do Congresso Nacional é exercido pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), que tem a competéncia para fiscalizar as contas dos administrados e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Administracdo direta e indireta,
aplicando as san¢0es cabiveis, sendo que as decisdes constituindo débito ou multa terdo eficacia
de titulo executivo (art. 71, caput, 11, VIII e § 3°, da Constituicio)*.

A despeito de o art. 71 da Constituicdo empregar o termo “julgar”, o TCU ndo exerce
competéncia jurisdicional®, estando os atos administrativos editados por este 6rgdo estatal
sujeitos ao controle pelo Poder Judiciario, por forca do principio da inafastabilidade da
jurisdicdo e conforme reconhecido pela Simula n.° 248 do STF*.

Nas hipoteses de gestdo de recursos publicos, as pessoas fisicas e as juridicas de direito
privado também estdo submetidas a fiscalizacdo do TCU, independentemente de integrarem ou
ndo a Administracdo Publica. Isso ocorre porque a competéncia fiscalizatéria do TCU nédo

depende da natureza do sujeito de direito, mas, sim, da origem dos recursos envolvidos®3,

30 Sobre as competéncias e os limites do Tribunal de Contas da Unido (TCU), recomenda-se a leitura da obra:
SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Contas —
Possibilidades e Limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Tribunal de Contas da Unido
no Direito e na Realidade. S&o Paulo: Almedina, 2020. p. 19-58.

31 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024, p. 750.

32 “E competente, originariamente, o Supremo Tribunal Federal, para mandado de seguranga contra ato do Tribunal
de Contas da Unido”.

33¢]. Ao auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo, compete ao Tribunal de Contas da Unifio
a relevante misséo de julgar as contas dos administradores e dos demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
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Quanto a responsabilizacao de terceiros por danos ao erario (pessoas fisicas que ndo se

qualificam como agentes publicos e pessoas juridicas de direito privado), a Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido (Lei Federal n.° 8.443/1992) prevé a tomada de contas especial
(espécie de processo administrativo) por meio do qual a autoridade competente apura os fatos,
identifica os responséveis, quantifica o dano, impde o dever de ressarcimento e aplica a multa
administrativa prevista neste diploma normativo. Ressalta-se que a tomada de contas especial
ndo se confunde com outros processos administrativos, como, por exemplo, o disciplinar
administrativo, eis que a sua finalidade precipua ¢ a defesa da coisa publica pelo ressarcimento

do dano causado ao erario®.

2.2.3 Ministério Publico Federal

A Lei de Probidade Administrativa Empresarial, a Lei de Improbidade Administrativa
e 0 Cadigo Penal conferem ao Ministério Publico Federal (MPF) a competéncia para investigar
e processar os ilicitos praticados contra os bens tutelados por esses diplomas normativos.

O art. 129, 111, da Constituicdo, atribui ao Ministério Publico (MP) a competéncia para
promover o inquérito civil e a acdo civil publica para protecdo do patriménio publico. A Lei
Organica Nacional do Ministério Publico (Lei Federal n.° 8.625/1993) prescreve que compete
ao MPF instaurar inquérito civil ou ajuizar acdo civil publica para a anulacdo ou declaragdo de
nulidade de atos lesivos ao patrimonio publico ou a moralidade administrativa do Estado ou
Municipio, sendo-lhe atribuido a prerrogativa de instaurar processos administrativos com a
finalidade de colher depoimento ou esclarecimentos, requisitar informacdes, exames periciais
e documentos de todas as autoridades publicas, bem como inspeciona-las, requisitar
informacBes e documentos a entidades privadas, e determinar a autoridade competente a

instauracao de sindicancia ou procedimento administrativo cabivel (art. 25, IV e art. 26, 1 a l11).

publicos da Administracdo direta e indireta, inclusas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder
publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erério (art. 71, Il, da Constituicdo Federal). 2. Compete a Corte de Contas da Unido aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢Oes previstas em lei, que
estabelece, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao Erario (art. 71, VIII, da Constituicdo
Federal). 3. Em decorréncia da amplitude das competéncias fiscalizadoras da Corte de Contas, tem-se que ndo é a
natureza do ente envolvido na relacdo que permite, ou ndo, a incidéncia da fiscalizacdo da Corte de Contas, mas
sim a origem dos recursos envolvidos, conforme dispde o art. 71, II, da Constitui¢do Federal” (BRASIL. STF.
Primeira Turma. MS 24.379. Rel. Min. Dias Toffoli, j. 07/04/2015).

34 «A tomada de contas especial nio consubstancia procedimento administrativo disciplinar. Tem por escopo a
defesa da coisa publica, buscando o ressarcimento do dano causado ao erario.” (BRASIL. STF, Tribunal Pleno.
MS 25.880. Rel. Min. Eros Grau, j. 07/02/2007).
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Tracadas as competéncias dos 6rgdos supraelencados, torna-se relevante delinear o

sistema de responsabilizacdo das pessoas fisicas e juridicas por condutas contrarias ao regular
funcionamento da Administracdo Publica. 1sso se deve ao fato de que tais regimes juridicos
permitem a analise dos bens juridicos tutelados, dos ilicitos, das sanc¢@es, dos instrumentos
juridicos e processos validos, bem como das autoridades competentes, com o objetivo de
proteger a probidade administrativa®.

2.3 Os sistemas de responsabilizacdo

Sdo diversos os diplomas legais que tratam sobre a responsabilizacdo das pessoas fisicas
e juridicas que travam relacdes com a Administracdo Publica, razdo pela qual se torna
necessario erigir um contexto normativo que possibilite examinar as possiveis espécies de
responsabilidade a partir das multiplas relagGes juridicas que se originam no exercicio da funcédo
administrativa.

As relacBGes envolvendo as pessoas juridicas de direito privado e a Administracao
Publica podem envolver 4 (quatro) sujeitos de direito: (i) a Unido, pessoa juridica de direito
publico, (ii) os agentes publicos, pessoas fisicas que integram a entidade administrativa; (iii) a
pessoa juridica de direito privado; e (iv) as pessoas fisicas que compdem a pessoa juridica de
direito privado®.

A responsabilizacdo dos sobreditos sujeitos de direito é disciplinada, ao menos e nao
necessariamente concomitantemente, pelo Estatuto dos Servidores Publicos, pela Lei de
Improbidade Administrativa, pela Lei de Probidade Administrativa Empresarial, pela Lei de
LicitagBes e Contratos Administrativos, e pelo Cédigo Penal.

O exame conjunto e sistematico dessas leis permite identificar as espécies de
responsabilizacdo, as autoridades competentes para apuracdo e aplicacdo de sancbes e 0S

instrumentos juridicos validos no exercicio da competéncia sancionadora.

% “Sistema de responsabilidade, enquanto conceito juridico-dogmatico, é o conjunto normativo estruturado sobre
guatro elementos (bem juridico, ilicito, sangdo e processo), que resultam na aplicagao de sangdes no caso da pratica
de ilegalidade funcional, elementos esses que mantém relagdes de imbricacdo ou implicagdo logico-juridica, como
produto do processo de positivacdo de instrumentos institucionais de prevencdo, dissuasdo e punicdo de
determinadas condutas antijuridicas” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti.
Panorama critico da Lei de Improbidade Administrativa, com as altera¢@es da Lei 14.230/2021. Revista de Direito
Administrativo e Infraestrutura - RDAI, S&o Paulo, v. 6, n. 20, p. 97-141, 2022. p. 101).

3 «“Sob uma otica material, quem atua em nome da pessoa juridica é, sempre, uma pessoa fisica” (ZOCKUN,
Mauricio. Comentérios ao art. 1°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Thiago (coord.).
Lei Anticorrupgao comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 15-25. p. 19).
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2.3.1 Estatuto dos Servidores Publicos

A Constituicdo da Republica atribui aos 6rgéaos federais suas respectivas competéncias
para regular o exercicio do poder estatal. Entretanto esses 6rgaos sdo considerados ficcdes
juridicas, o que torna necessario que a execucdo das fungdes legalmente atribuidas seja
realizada por meio de agentes publicos em sentido amplo (pessoas fisicas). Assim, pode-se
afirmar que a materializagio das funcdes publicas ocorre por meio dos agentes publicos®’.

A luz do Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido (Lei Federal n.° 8.112/1990)
0 agente publico que integra a Administracdo Publica federal tem o dever de observar as normas
legais e regulamentares, comunicar as autoridades competentes as irregularidades das quais
tomou ciéncia em razdo do cargo ocupado, manter conduta compativel com a moralidade
administrativa, e representar contra ilegalidade, omissdo ou abuso de poder (art. 116, 111, VI,
IX e XI1).

Quanto as proibicdes, destacam-se: a retirada de documentos da reparticdo sem anuéncia
prévia da autoridade competente; o ato de obter proveito pessoal ou de terceiros em razédo do
cargo, em detrimento da dignidade da funcdo publica; o recebimento de propina, comisséo,
presentes ou vantagens de qualquer espécie devido ao cargo ocupado; e a utilizacdo de pessoal
OU recursos materiais em servigos ou atividades particulares (art. 117, I1, IX, XIl e XVI).

Os arts. 121 a 126 do estatuto dispdem sobre a responsabilidade dos agentes publicos
pelo exercicio irregular de suas atribuicdes, com a possibilidade de responsabilizacdo civil,
administrativa e penal, sendo independentes entre si, com excec¢do da absolvicdo criminal que
reconheca a inexisténcia do fato ou a sua autoria.

As penalidades disciplinares (responsabilidade administrativa) consistem em
adverténcia, suspensdo, demissdo, cassacdo da aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo
do cargo em comissdo ou de funcdo comissionada (art. 127). A demissdo sera aplicada quando
comprovado que houve crime contra a Administracdo Publica, improbidade administrativa,
aplicagéo irregular de dinheiros pablicos e corrupgédo (art. 132, I, IV, VIII, XI). A conduta
punivel com demissdo também ensejara a cassacdo da aposentadoria ou a disponibilidade do
inativo (art. 134).

As infragdes previstas nesse diploma normativo devem ser apuradas e punidas mediante
processo administrativo disciplinar, no qual é assegurado ao acusado o direito a ampla defesa

(art. 143). O inquérito administrativo deve garantir os primados do contraditério e da ampla

37 DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz et al. Lei Anticorrupc¢&o: apontamentos sobre a Lei n.° 12.846/2013. 3.
ed. S&o Paulo: Editora Contracorrente, 2019. p. 67.
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defesa, permitindo a utilizagdo dos meios e recursos admitidos em direito (art. 153), sendo

obrigatorio que o processo disciplinar seja instruido com os autos da sindicancia (art. 154).
Além disso, assegura-se ao servidor acusado o direito de acompanhar o processo pessoalmente
ou por intermédio de procurador, arrolar e inquirir testemunhas, produzir provas e contraprovas
e formular quesitos, quando se tratar de prova pericial (art. 156).

Para além das infragBes e penalidades previstas no referido diploma normativo, as
condutas dos agentes publicos também se inserem em outras esferas de responsabilizacdo, como
a LIA e o Cddigo Penal, cujas autoridades investigatorias e julgadoras diferem daquelas que

inicialmente colheram, processaram e julgaram os elementos probatorios®.

2.3.2 Lei de Improbidade Administrativa

A Lei Federal n.° 8.429/1992, com redacdo pela Lei Federal n.° 14.230/2021 (Lei de
Improbidade Administrativa — LIA), disciplina a responsabilizagéo por atos de improbidade
administrativa com o intuito de tutelar a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio de
suas funcdes (art. 1°, caput).

O regime juridico erigido pela LIA aplica-se aos agentes publicos (art. 2°%), e aos
particulares (pessoas fisicas e juridicas) que, mesmo ndo se qualificando como agentes publicos,
induzam ou concorram dolosamente para pratica do ato de improbidade (art. 3°). A
possibilidade de sancionar pessoas juridicas com fulcro na LIA decorre de diversos dispositivos
dessa lei, sendo eles: o art. 2°, paragrafo Ginico®, o art. 3°, § 1°!, e o art. 12, §§ 3%*2 ¢ 7°%%, Os

atos qualificados como improbidade administrativa sdo as condutas dolosas tipificadas nos arts.

38 Nao por outra razdo, o art. 171 da referida lei, dispde que “Quando a infrago estiver capitulada como crime, o
processo disciplinar sera remetido ao Ministério Publico para instauragdo da acdo penal, ficando trasladado na
reparticdo”. Essa disposi¢do evidencia a necessidade de compartilhamento dos elementos probatérios entre
diferentes esferas de responsabilizacdo e autoridades, assim, garantindo coeréncia e eficacia na protecao dos bens
juridicamente tutelados por mais de um regime juridico.

39 «Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente plblico o agente politico, o servidor publico e todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacéo,
contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcéo nas entidades
referidas no art. 1° desta Lei”.

40 “Paragrafo tnico. No que se refere a recursos de origem publica, sujeita-se as sangOes previstas nesta Lei o
particular, pessoa fisica ou juridica, que celebra com a administragdo publica convénio, contrato de repasse,
contrato de gestdo, termo de parceria, termo de cooperagdo ou ajuste administrativo equivalente”.

4L «§ 1° Os sdcios, os cotistas, os diretores e os colaboradores de pessoa juridica de direito privado nio respondem
pelo ato de improbidade que venha a ser imputado a pessoa juridica, salvo se, comprovadamente, houver
participacdo e beneficios diretos, caso em que responderio nos limites da sua participagdo”.

42 «§ 3° Na responsabilizacio da pessoa juridica, deverdo ser considerados os efeitos econdmicos e sociais das
sangoOes, de modo a viabilizar a manutencao de suas atividades”.

43 «§ 7° As sangdes aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei e na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013,
deverdo observar o principio constitucional do non bis in idem”.
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9°a 11 da LIA, sendo o dolo a vontade livre e consciente de alcancar o ilicito (art. 1°, 88 1°e

29).

Ao julgar o Agravo em Recurso Extraordinario (ARE) 843.989, em sede de repercussao
geral (Tema n.° 1.199), o Supremo Tribunal Federal (STF) fixou a seguinte tese juridica: “E
necessaria a comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a tipificacdo dos atos de
improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a presenca do
elemento subjetivo - DOLO”*,

Aliés, antes mesmo das alteracbes promovidas pela Lei Federal n.° 14.230/2021 e o
julgamento da sobredita repercussdo geral, o Superior Tribunal de Justica (STJ) ja havia
consolidado o entendimento de que “N&o se pode confundir ilegalidade com improbidade. A
improbidade ¢ ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do
agente”, sendo vedada a responsabilidade objetiva no ambito de aplicacdo da LIA®.

A autoridade estatal tem o dever de comprovar o preenchimento dos requisitos
necessarios para configuracdo da responsabilidade subjetiva, quais sejam: o dano, a conduta
comissiva ou omissiva, 0 nexo de causalidade entre o dano e a conduta, e o dolo (intencéo de
causar o dano — elemento subjetivo)*®.

As infragOes configuradoras de improbidade administrativa sdo divididas em 3 (trés)
categorias: atos de improbidade administrativa que (i) importem em enriquecimento ilicito (art.
9°); (ii) causem prejuizo ao erario (art. 10); e (iii) atentem contra os principios da Administracao
Publica (art. 11). As sancGes previstas na LIA sdo perda da funcdo publica, suspensdo dos
direitos politicos, pagamento de multa civil e proibicdo de contratar com o poder publico (art.
12).

Quando presentes indicios de materialidade e autoria do ato de improbidade
administrativa, as autoridades competentes devem instaurar investigacdo preliminar, processo
administrativo disciplinar ou sancionador para apurar a pratica do ato de improbidade, sendo
imposto o dever de comunicar ao MP a instauracao do respectivo processo (arts. 3° e 15).

O instrumento juridico apto a ensejar a instauracdo de qualquer procedimento para
apuracdo dos ilicitos previstos na LIA (investigagdo preliminar, inquéritos civil ou penal) é a

representacédo, que deve ser escrita (ou reduzida a termo), com a qualificagdo do representante

4“4 BRASIL. STF, Tribunal Pleno. ARE 843.989. Rel. Min. Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022.

4 BRASIL. STJ. Primeira Turma. REsp 827.445. Rel. Min. Luiz Fux, Rel. para acorddo Min. Teori Albino
Zavascki. DJe 08/03/2010.

4% CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz. Improbidade administrativa: novas
disposicdes, novos desafios. Belo Horizonte: Forum, 2023. p. 38.
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e sua assinatura, as informag0es sobre o fato e sua autoria e a indicagdo das provas que tenha

conhecimento, devendo ser rejeitada na auséncia de um desses requisitos (art. 14).

Além da prerrogativa de também instaurar inquérito civil ou policial para apuracdo dos
atos de improbidade administrativa (art. 22), o Ministério Publico é o 6rgédo legitimado para
ajuizar a acdo civil publica por improbidade administrativa, que seré regida pelo procedimento
comum previsto no Codigo de Processo Civil - CPC (art. 17). A peticdo inicial deve
individualizar a conduta do réu e ser instruida com documentos aptos a testificar a veracidade

dos fatos e do dolo imputado, sob pena de sua rejeicao (art. 17, § 6°).

2.3.3 Lei de Probidade Administrativa Empresarial

A Lei Federal n.° 12.846/2013 disciplina a responsabilidade objetiva administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administracdo Publica nacional ou
estrangeira (art. 1°). A aprovacdo da Lei de Probidade Administrativa Empresarial (LPAE)
decorreu de uma série de compromissos internacionais firmados pelo Estado brasileiro e
incorporados ao ordenamento juridico nacional, dentre os quais, destacam-se:

O Decreto Federal n.° 3.678/2000, incorporando a Convencdo sobre o Combate da
Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagcdes Comerciais Internacionais,
concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997, que prevé o dever de os Estados signatarios
adotarem as medidas essenciais para a responsabilizacdo das pessoas juridicas pela corrupgédo
de funcionario puablico estrangeiro (art. 2°). O Decreto n.° 4.410/2002, introduzindo a
Convencao Interamericana contra a Corrupgdo, concluida em Caracas, em 29 de margo de 1996,
impondo a obrigacdo de os Estados signatarios implementarem os instrumentos necessarios
para prevenir, detectar e punir a corrupcdo, bem como promover, facilitar e regular a
cooperacdo entre os Estados-Partes no combate a corrupcdo. E o Decreto n.° 5.687/2006,
promulgando a Convencdo das NacGes Unidas contra a Corrup¢do (Convencdo de Mérida),
adotada pela Assembleia Geral das Nac¢Ges Unidas, em 31 de outubro de 2003. Esse tratado
internacional imp6s aos Estados signatarios o dever de implementar as medidas necessarias a
responsabilizacdo penal, civil ou administrativa das pessoas juridicas envolvidas no
cometimento dos ilicitos tipificados como atos de corrupcdo (art. 26).

Com a finalidade de combater a corrupgdo, esta convengdo prevé a necessidade da

implementacdo de instrumentos aptos a intensificar a cooperagdo (i) do infrator com as
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autoridades competentes para aplicacéo da lei (art. 3747); e (ii) entre as autoridades competentes

para a aplicacéo da lei (art. 38).

Diferentemente da Lei de Improbidade Administrativa, a responsabilidade da Lei de
Probidade Administrativa Empresarial é objetiva. Ou seja, ndo ha necessidade de se apurar se
houve dolo (intencdo da pessoa juridica cometer o ilicito) ou culpa (negligéncia, imprudéncia
ou impericia), mas apenas a comprovacao da acdo ou omissao voluntaria, o dano e a respectiva
relacdo de causalidade. Contudo Mauricio Zockun adverte que somente existira a
responsabilidade objetiva da pessoa juridica depois de provado o comportamento subjetivo da
pessoa natural que, representando a pessoa juridica, pratica o ato ilicito. E, comprovado o
comportamento ilicito do agente, irrompe-se a responsabilizacio objetiva da pessoa juridica®.

Apds definir os predicados das pessoas juridicas sujeitas a LPAE (art. 1°, paragrafo
unico), este diploma normativo define as condutas praticadas pelas pessoas juridicas que se
caracterizam como atos lesivos & Administragdo Pudblica (art. 5), quais sejam: (i) prometer,
oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira
pessoa a ele relacionada; (ii) comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou, de qualquer
modo, subvencionar a préatica dos atos ilicitos previstos nesta lei; (iii) comprovadamente,
utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses
ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados; (iv) no tocante a licitacdes e contratos:
(iv.1) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacao ou qualquer outro expediente, o carater
competitivo de procedimento licitatério puablico; (iv.2) impedir, perturbar ou fraudar a
realizacdo de qualquer ato de procedimento licitatério publico; (iv.3) afastar ou procurar afastar
licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; (iv.4) fraudar
licitacdo publica ou contrato dela decorrente; (iv.5) criar, de modo fraudulento ou irregular,
pessoa juridica para participar de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo; (iv.6)

obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modifica¢fes ou prorrogacdes

47 “Cada Estado Parte adotara as medidas apropriadas para restabelecer as pessoas que participem ou que tenham
participado na préatica dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengdo que proporcionem as
autoridades competentes informacdo Gtil com fins investigativos e probatérios e as que Ihes prestem ajuda efetiva
e concreta que possa contribuir a privar os criminosos do produto do delito, assim como recuperar esse produto”.
48 “Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessarias, em conformidade com sua legislagdo interna,
para estabelecer a cooperacéo entre, de um lado, seus organismos publicos, assim como seus funcionarios publicos,
e, do outro, seus organismos encarregados de investigar e processar judicialmente os delitos. Essa cooperacéo
poderd incluir: a) Informar a esses Gltimos organismos, por iniciativa do Estado Parte, quando tenha motivos
razoaveis para suspeitar-se que fora praticado algum dos crimes qualificados de acordo com os Artigos 15, 21 e
23 da presente Convencdo; ou b) Proporcionar a esses organismos toda a informagdo necessaria mediante
solicitacdo”.

49 ZOCKUN, Mauricio. Comentarios ao art. 1° 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA,
Thiago (coord.). Lei Anticorrupcdo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 15-25. p. 19.
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de contratos celebrados com a Administracdo Publica, sem autorizacdo em lei, no ato

convocatério da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou (iv.7)
manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a
Administracdo Publica; e (v) dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de 6rgaos,
entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuacdo, inclusive, no &mbito das agéncias
reguladoras e dos 6rgéos de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional.

A LPAE prevé duas espécies de responsabilizacdo: (i) a administrativa, atribuindo a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) a competéncia para apurar, processar e julgar os atos
ilicitos, aplicando se necessario as san¢des de multa e publicacdo extraordinaria da decisdo
condenatdria (arts. 6°, 8°, § 2°, e 99); e (ii) a judicial, conferindo a Advocacia-Geral da Unido
(AGU) e ao Ministério Publico Federal (MPF) a competéncia para ajuizar acdes judiciais com
a finalidade de aplicar as seguintes infracGes as pessoas juridicas infratoras: (ii.1) perdimento
dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente
obtidos da infracdo; (ii.2) suspensdo ou interdi¢do parcial de suas atividades; (ii.3) dissolucao
compulsoria da pessoa juridica; e (ii.4) proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes,
doacBes ou empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e de instituicdes financeiras publicas
ou controladas pelo poder publico (art. 19). A aplicacdo dessas san¢fes ndo afasta o dever de
ressarcimento do erario (art. 6°, § 3°), sendo que a instauracdo de especifico processo
administrativo para esta finalidade ndo impede a aplicagdo imediata das sangoes (art. 13).

Quanto ao Decreto Federal n.° 11.129/2022, que regulamenta a Lei de Probidade
Administrativa Empresarial, destacam-se: (i) a necessidade de processo especifico sobre a
reparacdo do dano quando houver indicios de que o ato lesivo tenha resultado em danos ao
erario (art. 11, I1); e (ii) a atribuicdo de competéncia a Procuradoria-Geral da Unido (PGU) para
representar judicialmente a Administracdo Publica direta na persecucdo da cobranca da multa
administrativa, das sanc¢des previstas no art. 19 da LPAE, e a reparacdo integral dos danos e
prejuizos, resguardadas as atribuicGes da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional para
inscri¢do e cobranca do débito inscrito em divida ativa (arts. 30 e 31).

2.3.4 Lei de licitagOes e contratos administrativos
A Lei Federal n.° 14.133/2021 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos - LLCA)

estabelece as normas gerais de licitacdo e contratacdo publicas realizadas pelas Administraces

Publicas, tendo destinado capitulo especifico para as infragcbes e sangdes administrativas
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erigidas para tutelar as relagdes juridicas travadas entre a Administracdo Publica e os

particulares.

As infracdes e san¢Ges administrativas previstas nesta lei ndo sao aplicaveis aos agentes
publicos, o que evidentemente ndo afasta a incidéncia de outros sistemas de responsabilizacéo
(como o Estatuto dos Servidores Publicos e a LIA), estando restrita aos licitantes e contratados
(pessoas fisicas e juridicas de direito privado).

As infracGes administrativas foram enumeradas no art. 155, sendo elas: (i) dar causa a
inexecucdo parcial do contrato; (ii) dar causa a inexecucao parcial do contrato que cause grave
dano a Administracdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo; (iii)
dar causa a inexecucdo total do contrato; (iv) deixar de entregar a documentacao exigida para
o certame; (v) ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente
justificado; (vi) ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacdo exigida para a
contratacdo, quando convocado dentro do prazo de validade de sua proposta; (vii) ensejar o
retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado; (viii)
apresentar declaracdo ou documentacédo falsa exigida para o certame ou prestar declaracéo falsa
durante a licitacdo ou a execucdo do contrato; (ix) fraudar a licitacdo ou praticar ato fraudulento
na execucao do contrato; (x) comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude de qualquer
natureza; (xi) praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitacdo; e (xii) praticar
ato lesivo previsto no art. 5° da Lei Federal n.° 12.846/2013.

As sancdes, por sua vez, estdo previstas no art. 156 e consistem em adverténcia,
impedimento de licitar e contratar, e declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, sendo
que a aplicacdo da sancdo ndo afasta o dever de reparacdo integral do dano causado a
Administracdo Publica (art. 156, § 9°).

Além das infracGes e sancdes administrativas, os arts. 169 a 173 da Lei Federal n.°
14.133/2021 dispdem sobre o controle das contrata¢fes publicas, que deve ser realizado pelos
agentes da licitacdo, unidades de assessoramento juridico e de controle interno do proprio
0rgdo, o orgdo central de controle interno da Administracéo, e pelo Tribunal de Contas.

A Lei Federal n.° 14.133/2021 impde o dever de as referidas autoridades adotarem as
medidas cabiveis para apuracdo das infragbes administrativas quando identificarem
irregularidades que configurem dano a Administragdo, comunicando o MP sobre ilicitos de sua
competéncia (art. 169, § 3°, 11).

2.3.5 Cadigo Penal
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Os Capitulos I e Il, do Titulo XI, do Cdédigo Penal (Decreto-Lei n.° 2.848/1940) tratam

dos crimes contra a Administracdo Publica praticados por funcionarios publicos (arts. 312 a
327) e por particulares (arts. 328 a 337-A). No ambito deste estudo, destacam-se 0s crimes de
corrupgdo passiva (art. 317) e corrupc¢do ativa (art. 333).

A corrupcdo passiva consiste em solicitar, receber ou aceitar promessa de vantagem
indevida, para si ou para outrem, em razdo da funcéo publica exercida pelo agente, mesmo que
fora dela, ou antes de assumi-la. O art. 327 do CP qualifica como funcionario publico, apenas
para fins penais, quem exerce cargo, emprego ou funcao publica, mesmo que transitoriamente
ou sem remuneracdo. A corrup¢do ativa, por sua vez, corresponde a conduta de oferecer ou
prometer vantagem indevida a funcionario publico, com intuito de forcé-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio. O bem juridico tutelado — tanto na corrupg¢éo passiva quanto na passiva
— € a probidade administrativa, em especifico, a probidade da funcdo publica e a integridade
dos funcionarios que as exerce™°.

A Lei Federal n.° 14.133/202 acrescentou ao Codigo Penal os crimes praticados em
licitacdes e contratos administrativos (Capitulo I1-B, arts. 337-E a 337-P), que consistem em (i)
contratagdo direta ilegal®; (ii) frustracio do carater competitivo de licitacdo®?; (iii) patrocinio
de contratagdo indevida®; (iv) modificagdo ou pagamento irregular em contrato
administrativo®*; (v) perturbagdo de processo licitatorio®; (vi) violagéo de sigilo em licitacdo®®;
(vii) afastamento de licitante®’; (viii) fraude em licitagdo ou contrato®®; (ix) contratacio

S0 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2024. v.5. p. 54; 121.
51 “Admitir, possibilitar ou dar causa a contratagdo direta fora das hipoteses previstas em lei”.

52 “Frustrar ou fraudar, com o intuito de obter para si ou para outrem vantagem decorrente da adjudicagio do objeto
da licita¢@o, o carater competitivo do processo licitatorio”.

53 “Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a Administragdo Publica, dando causa a
instauragdo de licitagdo ou a celebragdo de contrato cuja invalidagdo vier a ser decretada pelo Poder Judiciario”.
54 «“Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive prorrogacio contratual, em
favor do contratado, durante a execucdo dos contratos celebrados com a Administracdo Publica, sem autorizacéo
em lei, no edital da licitacdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com preteri¢do
da ordem cronolégica de sua exigibilidade”.

% “Impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de processo licitatorio”.

% “Devassar o sigilo de proposta apresentada em processo licitatorio ou proporcionar a terceiro o ensejo de
devassé-lo”.

57 «“Afastar ou tentar afastar licitante por meio de violéncia, grave ameaga, fraude ou oferecimento de vantagem de
qualquer tipo”.

%8 “Fraudar, em prejuizo da Administragdo Publica, licitagdo ou contrato dela decorrente, mediante: I - entrega de
mercadoria ou prestacdo de servicos com qualidade ou em quantidade diversas das previstas no edital ou nos
instrumentos contratuais; 1l - fornecimento, como verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada, deteriorada,
inservivel para consumo ou com prazo de validade vencido; Ill - entrega de uma mercadoria por outra; 1V -
alteracdo da substéncia, qualidade ou quantidade da mercadoria ou do servico fornecido; V - qualquer meio
fraudulento que torne injustamente mais onerosa para a Administracdo PUblica a proposta ou a execucao do
contrato”.
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inidénea®; (x) impedimento indevido®; e (xi) omissdo grave de dado ou de informagéo por
projetista®l.

Os crimes contra a Administracdo Puablica, previstos no Codigo Penal, devem ser
apurados e processados pelo Ministério Publico Federal, e julgados pelo Poder Judiciario. Esse
processo deve observar os principios constitucionais do juiz natural, devido processo legal,
contraditorio, ampla defesa, direito & prova licita e presuncgdo de inocéncia, conforme disposto
no art. 5°, incisos LI, LIV, LV, LVI e LVII, da Constituicio Federal®? e nos termos do Codigo
de Processo Penal.

Em sintese, o Cadigo Penal, ao tipificar crimes contra a Administracdo Pablica, reforca
o arcabouco de responsabilizacdo dos agentes publicos e privados, em conjunto, mas nao
necessariamente em concomitancia, com 0s regimes previstos no Estatuto dos Servidores
Publicos Civis da Unido, na LIA, LPAE e LLCA. Isso reforca a importancia de compreender a
coexisténcia dos diferentes sistemas de controle e responsabilizacdo juridica voltados a
protecdo da probidade administrativa. Essa questdo € abordada no proximo subcapitulo, que

discute a conexdo e a articulacdo entre as varias esferas de responsabilizacéo.

2.4 A coexisténcia dos sistemas de responsabilidade juridica

Ao examinar os sobreditos diplomas legais (Estatuto dos Servidores Publicos, LIA,
LPAE, LLCA, CP e CPP), constata-se a coincidéncia de condutas tipificadas como ilicitas em
mais de um desses regimes juridicos. Como o foco do presente estudo reside no acordo de
leniéncia previsto na LPAE, adotou-se este diploma normativo como paradigma para verificar
quais infracbes previstas nessa lei também estdo tipificadas em outros diplomas normativos

(sistemas de responsabilizacdo penal, administrativa e civil®®). A LPAE integra o dominio

59 «“Admitir a licitagdo empresa ou profissional declarado inidoneo:”.

60 “Obstar, impedir ou dificultar injustamente a inscricdo de qualquer interessado nos registros cadastrais ou
promover indevidamente a alterag@o, a suspensdo ou o cancelamento de registro do inscrito”.

61 “Omitir, modificar ou entregar & Administragio Publica levantamento cadastral ou condigdo de contorno em
relevante dissonancia com a realidade, em frustracdo ao carater competitivo da licitagdo ou em detrimento da
selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo Pablica, em contratagdo para a elaboracdo de projeto
basico, projeto executivo ou anteprojeto, em diadlogo competitivo ou em procedimento de manifestacdo de
interesse”.

62 «LI1I - ninguém sera processado nem sentenciado sendo pela autoridade competente; LIV - ninguém sera privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com 0s meios e recursos
a ela inerentes; LVI - sdo inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios ilicitos; LVII - ninguém sera
considerado culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatoria;”.

83 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Lei Anticorrupcéo (Lei n.° 12.846/2013): uma visdo do
controle externo. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 75-78.
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punitivo da improbidade administrativa em conjunto com a LIA, a revelar a relagéo intrinseca

entre esses dois sistemas normativos de responsabilizacdo®. Além disso, a LPAE prevé a
responsabilidade apenas das pessoas juridicas, de tal maneira que a responsabilizacdo das
pessoas fisicas dependera da aplicacdo de outros diplomas normativos, como o Codigo Penal,
a Lei de Improbidade Administrativa, a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, e 0
Estatuto dos Servidores Publicos®.

A titulo exemplificativo, a conduta que se caracteriza como de corrupg¢éo ativa, como o
pagamento de vantagem indevida, por parte de um particular integrante de pessoa juridica de
direito privado, a um agente publico visando obter determinada autorizacdo pode ensejar a
aplicacdo de san¢bes em multiplas esferas. Nessa hipotese, aplicar-se-a a san¢do administrativa
prevista na LPAE a pessoa juridica, concomitantemente a sancdo por improbidade
administrativa pela LIA e a punicdo por corrupcao ativa tipificada no Codigo Penal a pessoa
fisica®®.

A coexisténcia desses regimes sancionadores é reafirmada, por exemplo, pelo art. 30 da
LPAE, que prevé que a aplicacdo de san¢des administrativas previstas nesse diploma normativo
ndo exclui o processamento e julgamento de penalidades estabelecidas na LIA e na LLCA. De
modo similar, o art. 159 da LLCA estabelece que, quando uma infracdo administrativa também
estiver tipificada na LPAE, a apuracdo e a aplicagdo de san¢Ges devem ocorrer no mesmo
processo administrativo.

Contudo a despeito da independéncia das instancias civil, penal e administrativa®’, é
necessario que a autoridade competente observe o principio do non bis in idem, conforme
determinado expressamente pelo art. 12, § 7°, da LIA%. Alias, no entendimento de Wallace
Paiva Martins Junior o cotejo entre a LIA e a LPAE revela que se trata de regimes juridicos de

responsabilizacdo distintos e excludentes entre si, de tal maneira que se restar caracterizado o

8 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Panorama critico da Lei de Improbidade
Administrativa, com as altera¢des da Lei 14.230/2021. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura -
RDAI, S&o Paulo, v. 6, n. 20, p. 97-141, 2022, p. 110.

8 FABRETTI, Humberto Barrionuevo. Panorama critico da lei anticorrupcdo (Lei 12.846/2013). Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, v. 947, p. 25-35, 2014. p. 26.

® FREIRE, André Luiz. Direito PUblico Sancionador. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Direito
administrativo sancionador: estudos em homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Ant6nio Bandeira
de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 64-86. p. 75.

67 “Nio se alberga a pretensdo de trancamento do feito criminal com base no arquivamento do inquérito civil, que
concluiu pela auséncia de provas suficientes para a caracterizagdo de improbidade administrativa pelo entdo
servidor. Afinal, em regra, vigora no ordenamento juridica brasileiro a independéncia das instancias civil, penal e
administrativa, de modo que ndo ha interferéncia reciproca entre suas respectivas conclusdes” (BRASIL. STJ.
Quinta Turma. AgRg no HC 818.936. Rel. Min. Ribeiro Dantas, DJe 26/06/2023).

88 «§ 7° As sancdes aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei e na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013,
deverdo observar o principio constitucional do non bis in idem”.
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ato de improbidade administrativa, a pessoa juridica devera ser sancionada apenas pela LIA,

afastando-se a incidéncia da LPAE®.

A coexisténcia de sistemas de responsabilizacdo e, consequentemente, de multiplos
ordenamentos sancionadores torna necessaria a coordenacao e cooperacdo entre 0s agentes
publicos lotados em instituices distintas para apurar infracfes e impor san¢Ges nas respectivas
esferas de autuacéo.

Além de estar alinhada a I6gica de controle interno e externo da Administracdo Publica,
a legislacdo impde a autoridade o dever ndo apenas de sancionar as condutas ilicitas
identificadas, mas também de comunicar os demais 6rgdos competentes sempre que houver
indicios de materialidade e autoria que envolvam a competéncia de outras entidades.

O art. 154, paragrafo Unico, do Estatuto dos Servidores Publicos Civis prevé que o
relatorio da sindicancia, ao concluir que a infracdo apurada também esta tipificada como ilicito
criminal, impde o dever de a autoridade competente encaminhar os autos da sindicancia
imediatamente ao Ministério Publico, independentemente da imediata instauracdo do processo
disciplinar. E, se concluido o processo disciplinar com a constituicdo do fato ilicito que se
qualifique também como crime, 0s autos desse processo serdo remetidos para o Ministério
Publico para instauracao da acdo penal (art. 171 do Estatuto dos Servidores Publicos Civis).

No ambito da LIA, a autoridade que tomar conhecimento de indicios de ato de
improbidade tem o dever de comunicar ao Ministério Publico (art. 7), enquanto a comissdo
processante tem a responsabilidade de notificar o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas da
instauracao de processo administrativo para apurar a pratica de ato de improbidade (art. 15).

A proposito, por forca do julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
4.295, o STF entendeu pela constitucionalidade do art. 15 da LIA, afastando o argumento de
afronta ao primado da separacdo entre os poderes. E isso sob o fundamento de que o simples
acompanhamento do processo administrativo relativo ao suposto ato de improbidade pelo
Ministério Publico ndo se caracteriza como interferéncia na condugdo do processo, eis que “a
norma permite que os 0rgaos de controle tenham imediato conhecimento de condutas improbas,
de modo a adotar as providéncias pertinentes em seu ambito de atuacdo, com o integral
conhecimento das circunstancias probatdrias e do desfecho do processo administrativo”’°.

A Lei de Probidade Administrativa Empresarial, por sua vez, prevé que a comissao
designada para apuracao da responsabilidade da pessoa juridica deve notificar a existéncia deste

8 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Comentérios ao art. 30. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MARRARA, Thiago (coord.). Lei Anticorrup¢do comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 381-393. p. 387.
0 BRASIL. STF, Tribunal Pleno. ADI 4.295. Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 02/10/2023.
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processo ao Ministério Publico apds a sua conclusdo (art. 15). Por fim, a Lei de Licitagdes e

Contratos impde o dever de as autoridades competentes pela licitacdo e apuracdo de infragoes
licitatorias e contratuais comunicarem o Ministério Publico e o Tribunal de Contas sobre ilicitos
de sua competéncia (art. 169).

Em sintese, a pratica de uma mesma conduta ilicita pode ensejar a incidéncia de mais
de uma esfera de responsabilidade, cujas competéncias investigatdrias, processantes e
julgadoras sao atribuidas a autoridades competentes distintas, razdo pela qual o ordenamento
juridico impde o dever de comunicagdo entre as instituicdes, além da evidente necessidade de
controle dos atos da Administracéo Publica.

Além disso, diante da dificuldade de se obter informacGes e documentos probatérios
envolvendo atos ilicitos contra a Administracdo Publica, é imperioso o compartilhamento das
informacdes e elementos probatoérios obtidos por autoridades distintas e independentes. Dai
porque a legislacdo prevé a cooperacédo dessas autoridades com a finalidade de aperfeicoar a
tutela dos bens juridicamente protegidos, permitindo e incentivando o compartilhamento de
elementos probatorios, inclusive, daqueles advindos dos acordos de leniéncia, conforme

descreve-se no capitulo seguinte.
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3 O ACORDO DE LENIENCIA

3.1 Aconsensualidade na Administracéo Publica

Os acordos de leniéncia inserem-se no campo da consensualizagdo do Direito
Administrativo brasileiro, caracterizando-se como alternativa ao exercicio da pretensao
punitiva unilateral do Estado’.

A evolucdo do Estado Democratico de Direito, com a consolidacdo da democracia
participativa como mecanismo de legitimacdo do poder publico perante a sociedade, ensejou 0
aprimoramento do Direito Administrativo, com a superagdo da ideia de que 0s principios da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico impediam a utilizacdo de instrumentos
consensuais no exercicio da funcdo pablica, ai inclusa a sancionadora e a prevencdo e solucédo
de conflitos no &mbito da Administracéo Publica.

O pensamento tradicional sobre o Direito Administrativo foi concebido na Franga, no
Século XVIII, por meio da jurisprudéncia do Conselho de Estado, érgéo integrante do Poder
Executivo (e, portanto, apartado do Poder Judiciario), mas com natureza jurisdicional. Ou seja,
atribui-se as decisdes proferidas por esse 6rgdo a qualidade juridica de coisa julgada
(imutabilidade e impossibilidade de revisdo, inclusive, por outros poderes, entre eles o
Judiciario) ",

O Conselho de Estado foi constituido ap6s a Revolugdo Francesa, sendo responsavel
por consolidar um “novo Direito” diante da inexisténcia de normas que tratassem da relacéo
entre a Administracdo e os particulares. 1sso porque, até entdo, vigia o regime da Monarquia
Absolutista, no qual o monarca ndo se submetia ao Direito, e 0s administrados eram
considerados meros suditos, sem qualquer espécie de direito perante o Estado representado pelo

monarca.

"L “A consensualidade, portanto, apresenta-se como alternativa preferencial de exercicio da pretenséo punitiva pelo
Estado, possibilitando que o auxilio do particular infrator maximize a prote¢do do interesse publico afetado pelas
infragdes contra a ordem econdmica intentadas. Esta-se diante, pois, de um fendmeno de transicdo, quando a
Administracdo impositiva, autoritaria, unilateral, passa a atuar como Administracdo participativa, aberta ao dialogo
com os cidaddos, que prima pela realizagdo de acordos para o melhor atendimento do interesse publico, e que zela
pela eficiéncia de sua gesto e pela garantia dos direitos fundamentais e da dignidade humana” (MELLO, Shirlei
Silmara de Freitas; CAMPOS, Daniela Almeida. Consensualidade como modo alternativo de exercicio da
pretensdo punitiva estatal no processo administrativo sancionador. Revista de Direito Administrativo,
Infraestrutura, Regulacé@o e Compliance, Séo Paulo, Ano 5, n. 17, p. 67-89, 2021. p. 73). Nesse mesmo sentido,
vide: FARIA, Luzardo. O principio da indisponibilidade do interesse publico e a consensualidade no direito
administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 147.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo, Malheiros,
2016. p. 38-41.
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As normas vigentes a época apenas disciplinavam a relacdo entre particulares, sendo

insuficientes para regular o vinculo entre o Estado e os administrados, que, naquele novo
contexto histérico normativo, estavam ambos submetidos a ordem juridica. Este “novo Direito”
foi vislumbrado como algo “exorbitante”, pois atribuia prerrogativas a uma das partes da
relagdo (Estado) superior a outra parte (administrado), destoando do quadro normativo
conhecido até entdo, qual seja: 0 “Direito Comum”, que regulava somente a relagdo entre
particulares. O fruto deste “novo Direito” foi o Direito Administrativo, que se consolidou e
influenciou diversos paises, dentre eles, o Brasil.

O dogma tradicional do Direito Administrativo brasileiro caracteriza-se “por um regime
juridico pautado na supremacia do interesse publico, na relacdo vertical entre Administracdo
Publica e o particular, e na atuacdo do Estado por meio de atos administrativos unilaterais,
imperativos e autoexecutorios”, sendo que esta concepgao autoritaria do exercicio da funcéo
administrativa ensejou a ideia de indisponibilidade dos interesses que envolvam a
Administracio’®,

Com a transformacdo do Estado e o advento de novos dilemas da sociedade dos séculos
XX e XXI, paulatinamente, o sobredito dogma foi sendo ressignificado, consolidando-se a
consensualidade como instrumento da gestdo publica. Afasta-se, assim, a teoria tradicional de
Estado caracterizada pela assimetria, desigualdade e unilateralidade, para a concepgédo de
governanca publica na qual ha uma preferéncia pelas solu¢bes consensuais as medidas
unilaterais’.

Importante frisar que nédo se afasta o interesse publico nas técnicas de consensualidade,
ao contrario, aperfeicoa-a por meio de instrumentos capazes de Ihe conferir maior eficacia’, a
luz do primado constitucional da eficiéncia (art. 37, caput). Dai porque ndo ha de se falar em
disponibilidade do interesse publico, mas, sim, da ado¢do de meios mais aptos para alcanca-

l0’®, sendo a consensualidade uma “manifestacio concreta da gestdo publica”’’.

3 BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada de gestdo
eficiente de interesses sociais Revista Eletrdnica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-
RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, p. 1-7, set./dez.2020. p. 1.

4 DANTAS, Bruno. Consensualismo na Administracdo Publica e regulacdo: reflexdes para um direito
administrativo do século XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 53-55.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institutos consensuais da acdo administrativa. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 129-156, 2003. p. 140-141.

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo: acordos regulatorios e contratos
administrativos. Boletim de Licitagfes e Contratos, Sdo Paulo, v. 19, n. 9, p. 827-840, set. 2006, p. 827.
"PALMA, Juliana Bonacorsi de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Juridicidade e controle dos acordos
regulatorios: 0 caso TAC ANATEL. 2018. p. 1. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4296871/mod_resource/content/1/Juridicidade%20e%20Controle%20d
05%20Acordos%20Requlat¥%C3%B3rios%20%200%20Cas0%20TAC%20ANATEL .pdf. Acesso em: 05 jul.
2024.



https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4296871/mod_resource/content/1/Juridicidade%20e%20Controle%20dos%20Acordos%20Regulat%C3%B3rios%20%20O%20Caso%20TAC%20ANATEL.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4296871/mod_resource/content/1/Juridicidade%20e%20Controle%20dos%20Acordos%20Regulat%C3%B3rios%20%20O%20Caso%20TAC%20ANATEL.pdf
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H& uma imensa diferenca entre renunciar ao direito publico e abdicar de uma

prerrogativa inerente a Administragdo Puablica. Ao abdicar integralmente ou parte de
determinado poder conferido pelo ordenamento juridico (por exemplo, o sancionador), a
Administragdo fa-lo, ainda, em busca de atender ao interesse pblico primario’®.

Por forca do principio da legalidade é necessario que haja permissivo legal para que o
poder publico, inclusa a Administracdo Publica, possa utilizar meios consensuais no exercicio
das suas funcbes. O sistema normativo atual é farto em dispositivos que autorizam o poder
publico (e ndo s6 a Administracdo Publica) a empregar meios consensuais em determinadas
areas de atuacdo, dentre eles, destacam-se os seguintes: (i) desapropriacdo amigavel e transacao
judicial, no ambito das desapropriagdes (arts. 10 e 22 do Decreto-Lei n.° 3.365/1941"°); (ii)
termo de compromisso em relacdo as infragdes ambientais previsto no Decreto Federal n.°
99.274/1990 (art. 428%); (iii) termo de ajustamento de conduta (TAC) na Lei de Acio Civil
Plblica (art. 5°, § 6°, da Lei Federal n.° 7.347/1985, incluso pela Lei Federal n.° 8.078/19908%);
(iv) TAC para prevenir ou terminar litigios envolvendo interesse publico da Unido, autarquia e
fundacdes, a ser firmado pela AGU (art. 4° - A da Lei Federal n.° 9.469/1997, incluso pela Lei
Federal n.° 12.249/20108%2); (v) camaras de mediacgdo e conciliacio no Ambito administrativo
destinadas a solucdo de conflitos entre os drgdos da Administracdo Publica da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (art. 174 da Lei Federal n.° 13.105/2015 - CPC®); (vi) arbitragem

para dirimir litigios envolvendo direitos patrimoniais disponiveis na Administragdo Pablica

8 Vide: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FREITAS, Rafael Véras de. A juridicidade da Lei Anticorrupgio
— Reflexdes e interpretacdes prospectivas. Revista Forum de Direito Administrativo, Belo Horizonte, v. 14, n.
156, 2013.

™ «“Art. 10. A desapropriagdo devera efetivar-se mediante acordo ou intentar-se judicialmente, dentro de cinco
anos, contados da data da expedicdo do respectivo decreto e findos os quais este caducarad”; e “Art. 22. Havendo
concordancia sobre o preco, o juiz o homologara por sentenga no despacho saneador”.

80 «Art. 42. As multas poderdo ter a sua exigibilidade suspensa quando o infrator, por termo de compromisso
aprovado pela autoridade ambiental que aplicou a penalidade, se obrigar & adocdo de medidas especificas para
cessar e corrigir a degradacdo ambiental. Paragrafo Unico. Cumpridas as obrigacdes assumidas pelo infrator, a
multa sera reduzida em até noventa por cento”.

81 «§ 6° Os oOrgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficdcia de titulo executivo extrajudicial”.

82 «Art. 4°-A. O termo de ajustamento de conduta, para prevenir ou terminar litigios, nas hipéteses que envolvam
interesse publico da Unido, suas autarquias e fundagdes, firmado pela Advocacia-Geral da Unido, devera conter: |
- a descricdo das obrigac@es assumidas; Il - 0 prazo e 0 modo para o cumprimento das obrigac6es; 111 - a forma de
fiscalizacdo da sua observancia; IV - os fundamentos de fato e de direito; e V - a previsdo de multa ou de sanc¢éo
administrativa, no caso de seu descumprimento”.

8 «Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cAmaras de mediagio e conciliacio,
com atribuicfes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como: | - dirimir
conflitos envolvendo drgédos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolugdo de conflitos, por meio de conciliacdo, no &mbito da administragdo publica; 11l - promover, quando
couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta”.
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direta e indireta (art. 1°, § 1°, da Lei Federal n.° 9.307/1996, incluso pela Lei 13.129/2015%);

(vii) autocomposicdo de conflitos em que for parte pessoa juridica de direito publico (arts. 32 e
35 da Lei Federal n.° 13.140/2015%); (viii) acordos de n&o persecucdo civil na LIA (art. 17-B,
§ 1°, introduzida pela Lei Federal n.° 14.230/2021%); (ix) acordo de ndo persecucdo penal
previsto no CPP (arts. 28-A, incluso pela Lei Federal n.° 13.964/2019%"); (x) acordo de delagio
premiada regrada pela Lei Federal n.° 12.850/2013 — Lei de Combate as OrganizacOes
Criminosas (arts. 3-A a 7°%); (xi) acordos de leniéncia previstos nas Leis Federais n.
12.529/2011, 12.846/2013 e 13.506/2017 (que serdo examinados com profundidade no item

seguinte); (xii) termo de compromisso de cessagdo, previsto no art. 85 da Lei Federal n.°

84«8 1° A administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a
direitos patrimoniais disponiveis”.

8 «Art. 32. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderfo criar cAmaras de prevengio e resolugio
administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia Publica, onde houver, com
competéncia para: | - dirimir conflitos entre érgdos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolucéo de conflitos, por meio de composi¢do, no caso de controvérsia entre
particular e pessoa juridica de direito publico; 111 - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento
de conduta”; e “Art. 35. As controvérsias juridicas que envolvam a administragdo publica federal direta, suas
autarquias e fundacdes poderdo ser objeto de transacdo por adesdo, com fundamento em: | - autorizacdo do
Advogado-Geral da Unido, com base na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribunais
superiores; ou Il - parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da Reptblica”.

8 «Art. 17-B. O Ministério Publico podera, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de ndo
persecucdo civil, desde que dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: I - o integral ressarcimento do dano;
Il - a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados”.

87 «Art. 28-A. N&o sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e circunstancialmente a
pratica de infracdo penal sem violéncia ou grave ameacga e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério
Publico podera propor acordo de ndo persecucdo penal, desde que necessario e suficiente para reprovacéo e
prevencdo do crime, mediante as seguintes condigdes ajustadas cumulativa e alternativamente: | - reparar o dano
ou restituir a coisa a vitima, exceto na impossibilidade de fazé-lo; 11 - renunciar voluntariamente a bens e direitos
indicados pelo Ministério Pablico como instrumentos, produto ou proveito do crime; Ill - prestar servi¢o a
comunidade ou a entidades publicas por periodo correspondente a pena minima cominada ao delito diminuida de
um a dois ter¢os, em local a ser indicado pelo juizo da execucédo, na forma do art. 46 do Decreto-Lei n° 2.848, de
7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal); IV - pagar prestacdo pecuniaria, a ser estipulada nos termos do art. 45 do
Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal), a entidade pUblica ou de interesse social, a ser
indicada pelo juizo da execucdo, que tenha, preferencialmente, como fungéo proteger bens juridicos iguais ou
semelhantes aos aparentemente lesados pelo delito; ou V - cumprir, por prazo determinado, outra condicdo
indicada pelo Ministério Publico, desde que proporcional e compativel com a infragdo penal imputada”.

8 «Art. 3°-A. O acordo de colaboragdo premiada é negécio juridico processual e meio de obtencédo de prova, que
pressupde utilidade e interesse publicos”; e “Art. 4° O juiz podera, a requerimento das partes, conceder o perddo
judicial, reduzir em até 2/3 (dois tercos) a pena privativa de liberdade ou substitui-la por restritiva de direitos
daquele que tenha colaborado efetiva e voluntariamente com a investigacdo e com o processo criminal, desde que
dessa colaboragdo advenha um ou mais dos seguintes resultados: | - a identificacdo dos demais coautores e
participes da organizagdo criminosa e das infracfes penais por eles praticadas; Il - a revelagdo da estrutura
hierarquica e da divisao de tarefas da organizacdo criminosa; Il - a prevencao de infrac8es penais decorrentes das
atividades da organizacdo criminosa; IV - a recuperacgdo total ou parcial do produto ou do proveito das infracdes
penais praticadas pela organizagdo criminosa; (vide ADPF 569) V - a localizagdo de eventual vitima com a sua
integridade fisica preservada”.
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12.529/2011%; e (xiii) termo de compromisso disciplinado no art. 11 da Lei Federal n.°

13.506/2017%.

Os instrumentos juridicos supra estdo todos inseridos no &mbito da consensualizagéo,
mas apresentam caracteristicas e requisitos proprios, sendo regidos e aplicaveis por regimes
juridicos especificos. Com a edicdo da Lei Federal n.° 13.655/2018, que incluiu o art. 26 na Lei
de Introducéo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB) (Decreto-Lei 4.657/1942)%, parte da
doutrina entende que o legislador positivou clausula genérica permitindo a celebracdo de
acordos no ambito da Administracdo Publica, incluindo o exercicio da competéncia
sancionadora®. No Estado de S&o Paulo, o Decreto n.° 52.201/2007 veicula permissivo
genérico que autoriza a Administracdo Publica paulista, direta e indireta, celebrar termos de
ajustamento de conduta.

Ao examinar a consensualidade no &mbito da Administracéo Publica, Juliana Bonacorsi
de Palma segrega consensualidade em sentido amplissimo, amplo e restrito. Em sentido
amplissimo, consiste “em qualquer aproximacao entre particulares e Administragdo Publica,

independentemente da formalizagdo contratual” (critério da participagdo administrativa)®,

8 “Art. 85. Nos procedimentos administrativos mencionados nos incisos I, II e III do art. 48 desta Lei, o Cade
podera tomar do representado compromisso de cessa¢do da pratica sob investigacdo ou dos seus efeitos lesivos,
sempre que, em juizo de conveniéncia e oportunidade, devidamente fundamentado, entender que atende aos
interesses protegidos por lei. 8 1° Do termo de compromisso deverdo constar os seguintes elementos: | - a
especificacdo das obrigagdes do representado no sentido de ndo praticar a conduta investigada ou seus efeitos
lesivos, bem como obrigacdes que julgar cabiveis; Il - a fixagdo do valor da multa para o caso de descumprimento,
total ou parcial, das obrigacdes compromissadas; 111 - a fixagdo do valor da contribui¢do pecuniaria ao Fundo de
Defesa de Direitos Difusos quando cabivel”.

% <«Art. 11. O Banco Central do Brasil, em juizo de conveniéncia e oportunidade, devidamente fundamentado, com
vistas a atender ao interesse publico, podera deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase que preceda a
tomada da decisdo de primeira instancia, o processo administrativo destinado a apuracao de infragdo prevista neste
Capitulo ou nas demais normas legais e regulamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar se o investigado
assinar termo de compromisso no qual se obrigue a, cumulativamente: | - cessar a pratica sob investigacéo ou 0s
seus efeitos lesivos; Il - corrigir as irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos; Il - cumprir as demais
condicBes que forem acordadas no caso concreto, com obrigatorio recolhimento de contribuicdo pecuniéria,
observado o disposto no art. 10 desta Lei”.

91 <“Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situa¢io contenciosa na aplicagio do direito ptiblico,
inclusive no caso de expedicéo de licenca, a autoridade administrativa podera, apés oitiva do 6rgdo juridico e,
quando for o caso, apos realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir de sua
publicacéo oficial. § 1° O compromisso referido no caput deste artigo: | - buscara solucéo juridica proporcional,
equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; Il — (VETADO); Il - ndo podera conferir desoneragao
permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo geral; IV - devera prever com
clareza as obrigacOes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as san¢es aplicaveis em caso de
descumprimento”.

92 BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada de gestdo
eficiente de interesses sociais Revista Eletrdnica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-
RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, p. 1-7, set./dez.2020. p. 7; e GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art.
26 da LINDB — Novo regime juridico de negociagdo com a Administracdo Publica. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135-169, 2018. p. 146 e seguintes.

% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
241-262.
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A consensualidade em sentido amplo caracteriza-se como 0 acordo de vontades entre a

Administracdo Publica e as pessoas juridicas de direito publico ou privado, instrumentalizado
por meio de negdcios juridicos caracterizados pela comunhéo livre de vontades (por exemplo,
acordos intragovernamentais, contratos administrativos, acordos mediatos ou metodos
alternativos de resolugéo de conflitos, ajustes de conduta, acordos de gestéo).

A consensualidade em sentido estrito foi construida a partir da funcionalidade formal
dos acordos administrativos, consistindo no acordo de vontades estabelecido pela
Administracdo Publica e o administrado no exercicio de func¢des publicas que, em regra, sdo
executadas de maneira unilateral e imperativa pelo ente publico na constitui¢cdo, modificagéo,
ou extingio de determinada relago juridica, mediante processo administrativo®.

Os acordos integrativos correspondem aos ajustes celebrados entre a Administracao
Publica e o administrado com a finalidade de modificar, sem substituir, o provimento
administrativo final, cuja competéncia continua sendo unilateral da Administracdo®. Os
acordos substitutivos, por sua vez, caracterizam-se pela substituicdo integral do ato
administrativo final, com a extincdo consensual do processo e sem aplicacdo da sancdo
administrativa®,

A celebracdo dos acordos substitutivos impede ou extingue o processo administrativo
sancionador e afasta a aplicacdo ou execucdo da sancdo administrativa, sendo, portanto,
instrumentos juridicos alternativos aos atos administrativos sancionadores®’.

Conforme serd examinado nos itens subsequentes, os acordos de leniéncia sdo atos
consensuais firmados entre a Administracdo Publica e o administrado, por meio dos quais a
Administracdo Publica extingue ou reduz a sangdo aplicavel em razdo da colaboracdo do
infrator para comprovacao da materialidade e autoria do ilicito sob investigacao.

Assim, considerando que os acordos de leniéncia podem modificar ou substituir
integralmente o ato administrativo sancionador, estes ajustes administrativos bilaterais
subsomem-se aos atos consensuais em sentido estrito (substitutivos ou integrativos a depender
da espécie de acordo de leniéncia).

Com o intuito de identificar os predicados que caracterizam os acordos de leniéncia

(género), permitindo sua conceituacdo e sua distingdo em relacdo a outros instrumentos

% FARIA, Luzardo. O principio da indisponibilidade do interesse plblico e a consensualidade no direito
administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 147-149.

% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
247-249.

% |bidem.

9 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Acordos substitutivos nas sancdes regulatdrias. Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, Ano 9, n. 34, p. 133-151, abr./jun. 2011.
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juridicos consensuais no &mbito da Administracdo Publica (como os termos de ajustamento de

conduta, por exemplo), sdo delineados, na sequéncia, os arcabougos normativos que

disciplinam esses ajustes na legislacédo brasileira.

3.2 Sistema normativo dos acordos de leniéncia no Brasil

A legislacéo vigente, no ambito federal, prevé quatro espécies de acordos de leniéncia,
que sdo: (i) o Acordo de Leniéncia Antitruste (Lei Federal n.° 12.529/2011); (ii) o Acordo de
Leniéncia da LPAE (Lei Federal n.° 12.843/2013); (iii) o Acordo de Leniéncia do Sistema
Financeiro Nacional (Lei Federal n.° 13.506/2017); e (iv) Acordo de Leniéncia do MP, ainda
gue sem previsdo legal expressa, fundamentado na interpretacdo sistematica das funcdes
constitucionais do 6rgao®.

Antes de analisar a legislacdo vigente, € relevante destacar que o acordo de leniéncia foi
inicialmente introduzido no ordenamento juridico brasileiro pela Medida Provisoria n.°
2.055/2000%, posteriormente convertida na Lei Federal n.° 10.149/2000. Embora atualmente
revogado, esse diploma normativo, aqui, foi examinado em razédo de sua relevancia histérica.

A Lei Federal n.° 10.149/2000, ao alterar a legislagdo antitruste brasileira, incluiu o art.
35-B a Lei Federal n.° 8.884/1994, conferindo a Unido, por meio da Secretaria de Direito
Econbmico do Ministério da Justica (SDE/MJ), a competéncia para celebrar acordos de
leniéncia com autores de infracbes a ordem econémica, desde que colaborassem com as
investigacOes e 0 processo administrativo, permitindo a extin¢ao da acdo punitiva ou a reducdo
das sancdes aplicadas.

Conforme a exposi¢do de motivos da Medida Provisoria n.° 2.055/2000, os acordos de
leniéncia ja eram amplamente empregados em paises como Estados Unidos, Canada, Reino
Unido e Unido Europeia, com o objetivo de acelerar os prazos e reduzir os custos das
investigagBes para identificar infracfes & ordem econémica. O modelo brasileiro foi inspirado
no sistema norte-americano, que aperfeicoou a deteccdo de cartéis'®. Em 2003, a SDE celebrou

% ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica — CADE, BC, CVM,
CGU, AGU, TCU, MP. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 139.

% Sobre o tema, vide: SOBRAL, Ibrahim Acécio Espirito. O acordo de leniéncia: avanco ou precipitacdo? Revista
do IBRAC - Direito da Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional, Sdo Paulo, v. 8. nimero 2. p. 131-
146, 2001.

100 BRASIL. Exposicdo de Motivos Interministerial 537, de 9 de agosto de 2000. Diario do Congresso Nacional,
12/09/2000. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2000/medidaprovisoria-2055-11-
agosto-2000-359946-norma-
pe.html#:~:text=EMENTA%3A%20Altera%20e%20acrescenta%20dispositivos,econ%C3%B4mica%2C%20e%
20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAnNcias>. Acesso em: 06 mai. 2024.



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2000/medidaprovisoria-2055-11-agosto-2000-359946-norma-pe.html#:~:text=EMENTA%3A%20Altera%20e%20acrescenta%20dispositivos,econ%C3%B4mica%2C%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2000/medidaprovisoria-2055-11-agosto-2000-359946-norma-pe.html#:~:text=EMENTA%3A%20Altera%20e%20acrescenta%20dispositivos,econ%C3%B4mica%2C%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2000/medidaprovisoria-2055-11-agosto-2000-359946-norma-pe.html#:~:text=EMENTA%3A%20Altera%20e%20acrescenta%20dispositivos,econ%C3%B4mica%2C%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2000/medidaprovisoria-2055-11-agosto-2000-359946-norma-pe.html#:~:text=EMENTA%3A%20Altera%20e%20acrescenta%20dispositivos,econ%C3%B4mica%2C%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias
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o0 primeiro acordo de leniéncia do pais no ambito das investiga¢fes do denominado cartel dos

vigilantes, tendo a validade desse acordo sido reconhecia pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE) em 20071,

A Lei Federal n.° 12.529/2011 (Lei Antitruste), revogou o art. 35-B da Lei Federal
8.884/1994, incluso pela Lei Federal n.° 10.149/2000, porém manteve o instituto do acordo de
leniéncia, transferindo a competéncia da SDE para o CADE (arts. 86 e 87). A Superintendéncia-
Geral do CADE pode celebrar acordos de leniéncia, com a extin¢do ou reducédo de 1 (um) a 2/3
(dois tercos) da sancédo aplicavel, com pessoas fisicas e juridicas responsaveis pela infracdo a
ordem econdmica, desde que a colaboracdo com as investigagdes e o processo administrativo
resultem na identificacdo dos demais envolvidos na infracdo, e na obtencéo de informagdes e
documentos que comprovem a infracdo noticiada ou sob investigacao (art. 86, caput, | e 11)1%2,

A Lei Antitruste estabelece os seguintes requisitos cumulativos para celebracdo do
acordo de leniéncia: (i) a empresa deve ser a primeira a se qualificar com relacdo a infracao
noticiada ou sob investigacao; (ii) a empresa deve cessar completamente seu envolvimento na
infracdo a partir da data de propositura do acordo; (iii) a Superintendéncia-Geral ndo deve
dispor de provas suficientes para assegurar a condenacdo da empresa ou pessoa fisica por
ocasido da propositura do acordo; e (iv) a empresa deve confessar sua participacao no ilicito e
cooperar plena e permanentemente com as investigacoes e 0 processo administrativo (art. 86, 8
19).

JaaLei Federal n.° 12.846/2013 (LPAE) no ambito do Poder Executivo Federal atribuiu
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) a competéncia para celebrar acordos de leniéncia com
pessoas juridicas responsaveis pelas préaticas dos ilicitos qualificados como atos lesivos a
Administracdo Publica e também aqueles tipificados na Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, desde que a colaboracdo com as investigacGes e 0 processo administrativo
resulte na identificacdo dos demais envolvidos na infracdo, quando couber, e na obtencéo de
informacdes e documentos que comprovem o ilicito investigado (art. 16, caput, I e 11, § 10).

Os arts. 16, § 2° e 17 da Lei Federal n.° 12.846/2013 prescrevem que a celebracéo do
acordo de leniéncia afasta a sangdo de publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria e

reduz em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa aplicavel. Os acordos de leniéncia com a pessoa

101 CARVALHO, Vinicius Marques de; RAGAZZO, Carlos Emmanuel Jopert (eds.). Defesa da Concorréncia
no Brasil: 50 anos. Brasilia: Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, 2013. p. 51.

192 Em relagéo aos crimes contra a ordem econdmica tipificados na Lei Federal 8.137/1990 (crimes contra a ordem
tributéria, econémica e as relacbes de consumo), e os crimes diretamente relacionados a préatica de cartel, previstos
na Lei Federal 8.666/1993 (atualmente, Lei Federal 14.133/2021) e no art. 288 do Codigo Penal, o art. 87 da Lei
Federal 12.529/2011 prevé que o acordo de leniéncia impede o oferecimento de dendncia e, cumprida a avenca,
extingue a punibilidade dos referidos ilicitos.
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juridica responsavel pela pratica de ilicitos previstos na LLCA também podem afastar ou

atenuar as sancoes tipificadas nesta lei.

Para celebracdo desse acordo de leniéncia, a pessoa juridica deve preencher
cumulativamente os seguintes requisitos: (i) ser a primeira a manifestar-se sobre seu interesse
em cooperar para a apuracdo do ato ilicito; (ii) cessar completamente seu envolvimento na
infracdo investigada a partir da data de propositura do acordo; e (iii) admitir sua participagéo
no ilicito e cooperar plena e permanentemente com as investigacdes e 0 processo administrativo
(art. 16, § 1°).

A Lei Federal n.° 13.506/2017, dispondo sobre processo administrativo sancionador na
esfera de atuacdo do Banco Central do Brasil e da Comissdo de Valores Mobiliarios, prevé a
figura do acordo de leniéncia nos arts. 30 a 32. O Banco Central pode celebrar acordos de
leniéncial®, com a exting&o ou reducdo de 1/3 (um terco) a 2/3 (dois tergos) da sancao aplicavel,
com pessoas fisicas e juridicas que confessarem a préatica de infragdo as normas legais ou
regulamentares sujeitas a sua fiscalizagdo. A colaboragdo deve resultar na identificacdo dos
demais envolvidos, quando couber, e na obtencdo de informacdes e documentos que
comprovem a infracdo noticiada ou sob investigacéo (art. 30, caput, I e I1).

A celebracdo deste acordo de leniéncia depende do preenchimento cumulativo dos
seguintes requisitos: (i) a pessoa juridica deve ser a primeira a se qualificar em relacdo a
infragdo; (ii) o envolvimento na infracdo deve cessar completamente a partir da data de
propositura do acordo; (iii) o Banco Central ndo deve dispor de provas suficientes para
assegurar a condenacdo administrativa das pessoas fisicas ou juridicas por ocasido da
propositura do acordo; e (iv) a pessoa fisica ou juridica deve confessar sua participacdo no
ilicito, cooperar, plena e permanentemente, com as investigacbes e com 0 processo
administrativo (art. 30, § 2°).

Por fim, a partir da interpretacdo sistematica das func¢6es constitucionais do Ministério
Publico e sem previsao legal, esta instituicdo regulou o seu proprio acordo de leniéncia por
meio do Estudo Técnico n.° 01/2017%%* e da Orientagdo n.° 07/2017'%, da 52 Camara de

Coordenagéo e Revisao do Ministério Publico Federal.

103 A despeito da alteragdo da alcunha “acordo de leniéncia” para “acordo administrativo em processo de
supervisdo”, verifica-se que se trata do mesmo instituto previsto nos demais acordos delineados pelas sobreditas
legislagdes.

104 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Estudo técnico 01/2017: estudo sobre inovacdes da Lei 12.846 e o papel
do Ministério Publico nos acordos. 2017b. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/atuacaotematica/ccr5/publicacoes/estudosenotastecnicas/docs/EstudoTecnico 01-
2017.pdf. Acesso em: 6 mai. 2024.

105 BRASIL. Ministério Publico Federal (MPF). 52 Camara de Coordenagcéo e Revisdo. Orientagdo n°® 07/2017 -
Acordos de Leniéncia. 2017. Disponivel em:



http://www.mpf.mp.br/atuacaotematica/ccr5/publicacoes/estudosenotastecnicas/docs/EstudoTecnico%2001-2017.pdf
http://www.mpf.mp.br/atuacaotematica/ccr5/publicacoes/estudosenotastecnicas/docs/EstudoTecnico%2001-2017.pdf

45
O Item 7 da Orientacdo n.° 07/2017 do MPF prevé que o acordo de leniéncia devera

conter clausulas que tratem especificamente das seguintes matérias: (i) base juridica; (ii)
descricdo das partes; (iii) demonstracdo do interesse publico (oportunidade, efetividade e
utilidade); (iv) objeto do acordo; (v) obrigacbes minimas do colaborador; (vi) compromissos
do MPF; (vii) adesdo e compartilhamento de provas; (viii) cooperacdo com autoridades
estrangeiras; (ix) disposicdes sobre alienacdo de ativos; (x) sigilo; (xiii) renuncia ao exercicio
da garantia contra a autoincriminacéo e do direito ao siléncio; (xiv) hipoteses e consequéncias
da rescisdo; e (xv) previsdo de homologacao pela 5 Camara de Coordenacdo e Revisdo do
MPF.

A interpretacdo sistematica dessas modalidades resultou em estudos sob diferentes
perspectivas. Por exemplo, no que se refere a coexisténcia dos regimes de leniéncia no Direito
brasileiro, Paulo Burnier Silveira e Victor Oliveira Fernandes verificaram uma acentuada
assimetria nas condicdes para formalizacdo dos acordos em cada uma das esferas
administrativas e nos beneficios decorrentes deste ajuste, que, dependendo do género, pode
ensejar a imunidades total ou parcial dentro de uma mesma esfera de responsabilizacéo civel
ou administrativa e pode ou nfo ensejar beneficios na esfera penal%.

Diante dessa questéo, os referidos autores propdem que haja um empenho normativo
para ordenar os incentivos decorrentes dos acordos de leniéncia e instituir mecanismos de
cooperagio entre as autoridades competentes para aplicacdo das respectivas legislagdes'®’. A
autuacdo simultanea de diversas autoridades dificulta a efetividade dos acordos de leniéncia, de
tal maneira que a coordenacdo entre as instituicdes configura condicdo de efetividade destes
instrumentos juridicos®,

Nesse contexto, destaca-se que, em 6 de agosto de 2020, foi firmado o Acordo de
Cooperacdo Técnica (ACT) entre a Controladoria-Geral da Unido (CGU), a Advocacia-Geral
da Unido (AGU) e o Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), sob a coordenacgédo do
Supremo Tribunal Federal (STF), em relagdo aos acordos de leniéncia previstos na LPAE®,
Embora tenha participado da elaboragédo deste ACT, que inclusive prevé clausulas relativas a

sua atuacdo no &mbito dos acordos de leniéncia, o Ministério Publico Federal (MPF) optou por

<https://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ORIENTAQO7_2017.pdf>. Acesso em: 6 mai. 2024.

106 SILVEIRA, Paulo Burnier. FERNANDES, Victor Oliveira. The Car Wash Operation in Brazil: Challenges
and Perspectives in the Fight Against Bid Rigging. In: Global Competition Enforcement: New Players, New
Challenges. Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer, 2019, p. 130-131.

107 |bidem, p. 130-131.

108 .Uz, Reinaldo Diogo; SPAGNOLO, Giancarlo. Leniency, collusion, corruption, and whistleblowing. Journal
of Competition Law and Economics, v. 13, n. 4, p. 729-766, 2017.

109 A integra  do Acordo de Cooperagdo Técnica, vide: Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Acordo6agosto.pdf. Acesso em: 27 jun. 2024.



https://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ORIENTAO7_2017.pdf
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Acordo6agosto.pdf
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ndo o assinar'®, alegando que tal medida poderia esvaziar as atribuigcdes institucionais do

6rgao™l.

Entre as finalidades desse ACT, ressalta-se 0 objetivo de promover maior coordenacéo
entre as instituicdes envolvidas, desse modo, superando os desafios associados a autuagédo
simultanea de diferentes autoridades. Para tanto, buscou-se centralizar as negociagdes e
celebragbes desses acordos, reduzindo os conflitos de competéncia e garantindo maior
seguranca juridica para os colaboradores.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU), esse ACT foi regulamentado pela
Instrucdo Normativa n.° 95/2024, que disciplina as diretrizes, regras e a¢des especificas para a
celebracdo de acordos de leniéncia no contexto da Lei Federal n.° 12.846/2013%2, Essa
normativa também prevé capitulo especifico sobre os mecanismos de cooperacdo e
compartilhamento de informacgdes entre os 6rgdos competentes, consolidando o esforco
interinstitucional de cooperagéo.

A multiplicidade de 6rgdos publicos envolvidos nos acordos de leniéncia é objeto de
discussdo na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.° 1.051, em
tramite no Supremo Tribunal Federal (STF) e ainda pendente de julgamento definitivo!!®, Essa
acao questiona a legitimidade dos acordos firmados antes do ACT de 6 de agosto de 2020,
propondo, entre outros pontos, consolidar a Controladoria-Geral da Unido como 6érgéo
centralizador, responsavel por coordenar, revisar e supervisionar esses ajustes. O objetivo é
garantir maior seguranca juridica, observancia da proporcionalidade e razoabilidade nas
san¢Oes pecuniarias e alinhamento as diretrizes constitucionais.

A propdsito, em 23 de maio de 2024, foi realizada uma audiéncia de conciliag&o,
presidida pelo Ministro André Mendonca, do Supremo Tribunal Federal, com a participagdo da
Procuradoria-Geral da Republica (PGR), do TCU, da AGU, e da CGU. Durante a audiéncia,

buscou-se esclarecer aspectos relacionados as renegocia¢des em curso entre 0s 6rgaos publicos,

110 Gustavo Justino de Oliveira critica a auséncia do Ministério PUblico, principal ator na persecucdo sancionadora
desse ACT. Para o autor, essa exclusao e a existéncia de acordos fora do escopo do ACT comprometem a eficécia
dos acordos de leniéncia, especialmente em relacdo a seguranca juridica e a confianga legitima dos particulares
colaboradores. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas-acervo/direito-administrativo-
sancionador/acordos-de-leniencia-e-sua-oponibilidade-erga-omnes-03032021>. Acesso em: 27 jun. 2024.

111 A 52 Camara de Coordenagéo e Revisdo — Combate a Corrupgéo do Ministério Publico Federal divulgou nota
técnica defendendo que o MPF ndo deve aderir ao ACT. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-ago-
11/camara-recomenda-mpf-nao-integre-balcao-unico-leniencia/>. Acesso em: 27 mai. 2024.

2 A integra  da Instrugdo Normativa  n°  95/2024,  vide: Disponivel  em:
<https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/75452615>. Acesso em: 27 jun. 2024.
13 As pecas processuais objeto desta ADPF, vide: Disponivel:

<https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seq
objetoincidente=6605876>. Acesso em: 27 jun. 2024.



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas-acervo/direito-administrativo-sancionador/acordos-de-leniencia-e-sua-oponibilidade-erga-omnes-03032021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas-acervo/direito-administrativo-sancionador/acordos-de-leniencia-e-sua-oponibilidade-erga-omnes-03032021
https://www.conjur.com.br/2020-ago-11/camara-recomenda-mpf-nao-integre-balcao-unico-leniencia/
https://www.conjur.com.br/2020-ago-11/camara-recomenda-mpf-nao-integre-balcao-unico-leniencia/
https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/75452615
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=6605876
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=6605876
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incluindo a necessidade de analisar os acordos firmados de modo a evitar a aplicagdo de multas

em duplicidade. Além disso, enfatizou-se a importancia de uma atuacdo coordenada entre o
TCU, o Ministério Publico, a AGU e a CGU, com vistas a construcdo de um modelo que
contemple as demandas de todas as instituicdes, fortalecendo o instituto do acordo de leniéncia,
promovendo maior seguranca juridica e beneficiando as empresas envolvidas!4,

Com alicerce nesses diplomas normativos e nas experiéncias nacional e internacional
decorrentes da aplicacdo dessas modalidades de acordo de leniéncia, a doutrina brasileira
também construiu o conceito, a natureza juridica, e as finalidades destes ajustes administrativos

na legislacdo nacional.

3.3 Conceito, natureza juridica e finalidades dos acordos de leniéncia

Sob uma Otica abstrata e ao decompor o termo ‘“acordo de leniéncia”, “acordo”
corresponde a manifestacdo da comunhao de interesses de dois sujeitos de direito, enquanto
“leniéncia”, derivado do latim lenitate, significa brandura, suavidade, dogura ou mansiddo**°.

No processo administrativo sancionador, o acordo de leniéncia é o ato juridico
consensual firmado entre o infrator e a autoridade competente para apuragédo e aplicacdo de
sangdes. Nesse ajuste, 0 ente estatal obtém informacGes e documentos probatérios sobre a
autoria e materialidade das condutas ilicitas, comprometendo-se a extinguir ou reduzir a san¢éo
aplicavel, enquanto o infrator reconhece a prética do ilicito e colabora fornecendo informagdes
e documentos relativos aos ilicitos investigados''®. Como o Estado é o responsavel pela
extingdo ou reducdo da sanc¢do, atribui-se a ele a qualidade de leniente, enquanto o infrator é
denominado colaborador!’.

Os acordos de leniéncia, além de terem também como objetivo a readequacdo da
conduta e reparacdo do dano, apresentam outras finalidades e, consequentemente, requisitos

para sua celebragéo, que os distinguem de outros instrumentos consensuais. Diante do conceito

114 0 termo de audiéncia de conciliacdo, vide: Disponivel em
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15367311465&ext=.pdf>. Acesso em: 27 jun. 2024.

115 O vocabulo “leniéncia” deriva do latim “lenitate” e significa brandura, suavidade, dogura ou mansiddo
(FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Aurélio — Dicionario da Lingua Portuguesa — Século XXI. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira, 1999. p. 1200).

116 MARRARA, Thiago. Comentarios ao art. 16. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago
(coord.). Lei Anticorrupcéo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 219-267. p. 220; e RIBEIRO, Marcio
de Aguiar. Responsabilizagdo Administrativa de Pessoas Juridicas & luz da lei anticorrupgdo empresarial.
Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 228.

117 MARRARA, Thiago. Acordos de Leniéncia no Processo Administrativo Brasileiro: Modalidades, Regime
Juridico e Problemas Emergentes. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 2, n. 2, p. 509-527,
2015. p. 512.



https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15367311465&ext=.pdf
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e das obrigagdes decorrentes da celebracdo desse ato consensual, é possivel fixar as seguintes

caracteristicas dos acordos de leniéncial®®:

i) constitui acordo disciplinado pelo direito administrativo, ao contrario, por
exemplo, da delacdo premiada, regida pelo direito penal (arts. 3°-A a 7° da Lei
Federal n.° 12.850/2013)¢;

il) integra um processo administrativo sancionador, com o objetivo de facilitar a
instrucdo probatoria, sem excluir a acdo unilateral do Estado, que continua
fundamentando o ato administrativo final, seja ele de natureza punitiva ou
absolutdria, diferentemente dos acordos de cessao de pratica ou de ajustamento
de conduta;

iii) pressupde um comportamento pretensamente ilicito, ainda em curso ou ja
cessado, e sempre desenvolvido em coautoria®?’; e

iv) impGe que a Administracdo Publica ndo possua, por si so, condi¢des suficientes
para conduzir, com éxito, as atividades instrutrias no curso do processo
administrativo sancionador, ou que o infrator demonstre capacidade

significativa de contribuir com a instrucdo processual.

Destaca-se a necessidade do reconhecimento da conduta ilicita pelo agente infrator'?! e
a importancia dos elementos probatérios com intuito de aperfeicoar 0s instrumentos
investigatorios conferidos ao Estado pelo ordenamento juridico'?? como caracteristicas
intrinsecas dos acordos de leniéncia, pois sdo estas justamente que os diferenciam dos Termos
de Ajustamento de Conduta (TACs), que também se qualificam como atos consensuais no
exercicio da funcdo administrativa.

Para celebracéo dos TACs, diferentemente dos acordos de leniéncia, ndo ha a exigéncia
do reconhecimento da pratica do ilicito, tampouco a apresentacdo de informacdes e elementos

probatorios, sendo suficiente a identificacdo do dano, a readequacdo da conduta do sujeito de

118 |Jdem. Comentarios ao art. 16. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago (coord.). Lei
Anticorrupcao comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 219-267. p. 221-222.

119« ..] ou se tem uma colaboragdo premiada, baseada, por exemplo, na Lei 12.850/2013, com todas as suas regras
gerais (de matiz voltada para o Direito Penal), ou um acordo de leniéncia, seja o da Lei 12.846/2013 ou mesmo o
da Lei 12.529/2011, caso se pretenda a atuagdo em ambito civel e administrativo. O que importa, ao fim e ao cabo,
¢ que se observe a lei respectiva e seu contetido. Acordo de leniéncia ndo ¢ acordo de colaboragdo premiada!”
(BRASIL. STJ. Sexta Turma. RHC 154.979, Rel. Min. Olindo Menezes, DJe 15/08/2022).

120 Nesse mesmo sentido, vide: CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia: fundamentos do instituto e os
problemas de seu transplante ao ordenamento juridico brasileiro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 102.

121 ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica — CADE, BC, CVM,
CGU, AGU, TCU, MP. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 127-128.

12 ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica — CADE, BC, CVM,
CGU, AGU, TCU, MP. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 129; 176-177.
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direito a norma juridica e/ou a reparacdo dos danos!Z. Ou seja, este instrumento consensual

tem como finalidade precipua a recomposicdo do status quo (readequacdo da conduta ou
reparacao do dano), cabendo as partes (Administracdo e administrados) ajustarem os meios e
prazos*?*,

Ademais, considerando as sobreditas caracteristicas intrinsecas dos acordos de
leniéncia, assim como a possibilidade de a Administracdo Pablica impor sanc¢Bes de forma
unilateral e autoritaria ao sujeito de direito infrator, € necessario entender os fundamentos que
justificam a utilizacdo desses acordos pelo poder publico. Ou seja, quais razdes levariam o
Estado a abdicar de sua prerrogativa de sancionar unilateralmente o infrator?

Em estudo aprofundado sobre os acordos de leniéncia previstos no ordenamento juridico
brasileiro (Antitruste, LPAE, Sistema Financeiro Nacional, e MPF, descritos no subcapitulo
anterior), Amanda Athayde enumera 8 (oito) justificativas para instituicdo deste instrumento
juridico, quais sejam: (i) a deteccdo de praticas ilicitas; (ii) obtencao de provas; (iii) a eficiéncia,
a efetividade e a alavancagem investigativa; (iv) a cessao da infracéo; (v) a sanc¢éo dos demais
infratores; (vi) a reparacdo e o ressarcimento dos danos; (vii) a dissipacdo de praticas ilicitas
futuras; e (viii) o aprimoramento dos processos administrativos pablicos'?®. Dentre essas
justificativas e em pertinéncia a este estudo, destaca-se a detecc¢do de préticas ilicitas, obtencao
de provas, eficacia, efetividade e alavancagem investigativas.

Os acordos de leniéncia permitem que a autoridade investigadora tome conhecimento
da préatica de condutas ilicitas, que eram total ou parcialmente desconhecidas, possibilitando o
inicio de uma nova investigacdo ou o fortalecimento de uma investigacdo ou processo
administrativo em andamento que ndo dispunha de provas suficientes.

Assim, um dos motivos para celebracdo do acordo de leniéncia, sob a 6tica do poder
publico, consiste na identificacdo de praticas ilicitas que, em regra, sdo de dificil deteccdo pela
autoridade investigadora, como cartel, corrup¢do, lavagem de dinheiro, crimes no mercado
financeiro e de capitais, e a atuacio de organizagBes criminosas®?®.

O acordo de leniéncia incrementa a capacidade de obtencdo de elementos probatorios

relevantes para a investigag¢do, especialmente informacdes e documentos “internos” sobre a

123 CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia: fundamentos do instituto e os problemas de seu
transplante ao ordenamento juridico brasileiro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 176-177.

124 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O devido processo administrativo na execucéo de termo
de ajustamento de conduta. A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, Ano 8,
n. 31, p. 90-95, jan./mar. 2008. p. 90-91.

125 ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica — CADE, BC, CVM,
CGU, AGU, TCU, MP. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 41-93.

128 ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica — CADE, BC, CVM,
CGU, AGU, TCU, MP. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 43-45.
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pratica ilicita, fornecidos por aqueles que efetivamente praticaram a conduta. Essas evidéncias,

que seriam extremamente dificeis de serem obtidas por outros meios, facilitam a identificacéo
dos infratores e proporcionam um relato detalhado sobre a infragdo cometida, contribuindo
significativamente para o processo investigativo'?’.

Por fim, os acordos de leniéncia proporcionam acesso antecipado a informacgoes e
documentos relacionados a préaticas de dificil detec¢do, o que reduz os custos de iniciacdo dos
casos, da instrucdo processual e da litigancia em um possivel questionamento judicial da
condenacgdo. Assim, esses acordos aumentam a eficiéncia da gestdo administrativa, pois
viabilizam uma investigagdo mais robusta em menor tempo, com menor uso de recursos
humanos e financeiros, e maior efetividade, aumentando significativamente as chances de se
alcancar resultados na investigacio conduzida pela autoridade competente'?,

Estas justificativas sdo sopesadas pelos Estados que enfrentaram o dilema entre optar
por negociar e punir com base em um processo suficientemente instruido, ou aceitar o aumento
da impunidade decorrente da fragilidade probatéria de processos acusatorios fundamentados
em técnicas tradicionais de instru¢do. Essas técnicas mostram-se insuficientes diante da
crescente complexidade das infracBes, das garantias processuais asseguradas aos cidadaos
(como o principio da presunc¢do de inocéncia e a proibicdo de autoincriminacgdo) e dos custos

operacionais elevados para conduzir as atividades instrutorias'?.

3.4 O acordo de leniéncia na Lei de Probidade Administrativa Empresarial

ApOs examinar o conceito, a natureza juridica e as finalidades gerais dos acordos de
leniéncia, torna-se necessario avancar para uma andlise especifica do acordo de leniéncia
previsto na Lei de Probidade Administrativa Empresarial. O “Guia do Programa de Leniéncia
Anticorrupgdo”, editado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), e o Decreto Federal n.°
11.129/2022, que regulamenta a Lei Federal n.° 12.846/2013 (LPAE), constituem importantes
instrumentos de estudo para aprofundar a compreensao sobre o tema, com enfoque no acordo
de leniéncia previsto na LPAE, considerando que ambos foram elaborados ap6s alguns anos de

aplicacdo da referida lei.

127 |bidem, p. 54-55.

128 |hidem, p. 57-60.

129 MARRARA, Thiago. Acordos de Leniéncia no Processo Administrativo Brasileiro: Modalidades, Regime
Juridico e Problemas Emergentes. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 2, n. 2, p. 509-527,
2015. p. 511.
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Ap6s 10 (dez) anos da promulgacdo da Lei de Probidade Administrativa Empresarial,

em 2023, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) editou o “Guia do Programa de Leniéncia
Anticorrup¢ao”, com a finalidade de orientar a tomada de decisdao por parte das pessoas
juridicas interessadas em firmar o acordo de leniéncia previsto no art. 16 da Lei Federal n.°

12.846/2013. Nesse contexto, destacam-se o conceito e as finalidades desse acordo de leniéncia:

O acordo de leniéncia é um instrumento negocial, firmado dentro dos limites
legalmente estabelecidos, celebrado entre a Administracdo Publica e um agente
privado, pessoa juridica, que colabora com as autoridades por meio da entrega de
informacdes e provas que permitirdo a persecucdo de terceiros, pessoas juridicas e
fisicas.

[]

Os ilicitos associativos (perpetrados por maltiplos agentes em conluio), como € o caso
daqueles previstos na LAC, apresentam caracteristicas prdprias que dificultam sua
repressdo pelas vias usuais, como a sofisticacdo dos instrumentos utilizados para
esconder as préticas ilicitas e a complexidade da organizagdo. Essa situagdo acaba
gerando uma assimetria informacional entre Poder Pablico e infratores. Ademais, o
Estado possui recursos orcamentarios e humanos escassos, que limitam sua
capacidade investigativa.

Nesse cenario, e conforme delimitado pelo sobredito guia, os acordos de leniéncia
configuram-se como instrumentos juridicos adequados para equilibrar a assimetria
informacional e otimizar os custos da persecucéo estatal. I1sso porque possibilitam a obtengéo
de informacdes e elementos probatdrios diretamente dos préprios infratores, além de viabilizar
a identificacio e o sancionamento eficaz dos demais envolvidos*°.

Com efeito, a pessoa juridica colaboradora deve fornecer todas as informacdes e
documentos que comprovem os atos ilicitos de que tenha conhecimento, em especial, aqueles
obtidos através de investigacdes internas, colaboracdo premiada de pessoas fisicas ou acordos
celebrados com outras autoridades, como 0 MPF ou o CADE. As informacg8es compartilhadas
precisam ser suficientes para comprovar a ocorréncia do ilicito e auxiliar as autoridades na
conducéo de processos administrativos e civis.

No que tange ao Decreto Federal n.° 11.129/2022, o art. 32, caput e paragrafo unico, |
dispdem que o acordo de leniéncia corresponde ao ato administrativo negocial decorrente do

exercicio da competéncia sancionadora do Estado, que visa a responsabilizacdo de pessoas

130 Nesse mesmo sentido: “A leniéncia desponta como um acordo administrativo firmado no curso do processo
acusatério tendo por objeto a mais ampla apuracdo de ilicitos administrativo e o exercicio eficaz da pretensdo
punitiva estatal, especialmente nas situagdes de discrepancia entre o poder investigativo da Administracdo e o
imponente poder econdmico e material de grandes corporagdes e organizac@es, que se pautam por uma atuacao
delitiva cada vez mais especializada e dissimulada, desequilibrio a se refletir na implacavel dificuldade para
obtencdo de provas dos ilicitos, no seu alto custo investigativo e na correspondente demora da apuragdo”
(RIBEIRO, Mércio de Aguiar. Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas a luz da lei
anticorrupcdo empresarial. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 228.).
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juridicas pela prética de atos lesivos contra a Administragdo Publica nacional ou estrangeira,

tendo como uma de suas finalidades o incremento da capacidade investigativa da Administracéo
Publica.

Além dos requisitos previstos no art. 16, § 1°, da Lei Federal n.° 12.846/2013 — como a
exigéncia de que a pessoa juridica seja a primeira a manifestar interesse, cesse completamente
seu envolvimento na infracdo, admita sua participacdo no ilicito e coopere com as investigaces
e 0 processo administrativo —, o art. 37, V, do referido decreto, também prevé o dever de o
colaborador fornecer informacdes e documentos que comprovem o ato ilicito.

Quanto aos aspectos formais do acordo de leniéncia, a proposta deve ser formalizada de
forma escrita até a conclusdo do relatorio elaborado no processo administrativo de
responsabilizacéo (art. 38, caput, e 8 2° do Decreto Federal n.° 11.129/2022). O exame da
proposta de acordo de leniéncia deve ser realizado mediante a instauracdo de processo
administrativo especifico, contendo o registro de todos os atos praticados na negociacao (art.
38, 8 5°, do Decreto Federal n.° 11.129/2022).

Neste processo especifico, deve ser realizado o juizo de admissibilidade da proposta,
que consiste na verificacdo da existéncia dos elementos minimos que justifiquem o inicio da
negociagdo e, esta admitida, serd firmado o memorando de entendimentos, definindo os
parametros da negociacao de leniéncia (art. 39 do Decreto Federal n.° 11.129/2022).

Quanto aos procedimentos e processos especificos para negociacdo, celebracdo e
acompanhamento dos acordos de leniéncia, a CGU e a AGU estabeleceram diretrizes por meio
de trés instrumentos normativos: a minuta padrdo de memorando de entendimentos®!, a
Portaria Conjunta n.° 4/2019'% e a Portaria Normativa Interministerial n.° 36/2022%, Esses
diplomas normativos fornecem os parametros que devem ser observados pelo poder publico e
revelam a importancia das informac6es e elementos probatorios para celebracdo desse acordo.

A clausula 5.1. da minuta padrdo de memorando de entendimentos dispde que, apds sua
assinatura, o colaborador deve manter a guarda integral de todas as informac6es, documentos e
bases de dados relacionadas a atos ilicitos ou potencialmente ilicitos, sobre 0s quais exista

interesse de investigacao e apuracdo pelo poder publico, por meio da CGU e AGU.

181 BRASIL. Assuntos — integridade privada, acordo Leniéncia, acordos celebrados. Disponivel em:
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/acordos-celebrados. Acesso em: 02
mai. 2024.

132 BRASIL. Portaria Conjunta n.® 4, de 9 de agosto de 2019. Define os procedimentos para negociacao, celebracéo
e acompanhamento dos acordos de leniéncia de que trata a Lei n.° 12.846, de 1° de agosto de 2013, no ambito da
Controladoria-Geral da Unido e dispfe sobre a participagdo da Advocacia-Geral da Unido. DOU. 13/08/2019.

133 BRASIL. Portaria Normativa Interministerial n.° 36, de 7 de dezembro de 2022. DispGe sobre os critérios para
reducdo em até dois tercos do valor da multa aplicavel no &mbito da negociacgéo dos acordos de leniéncia, de que
trata o § 2° do art. 16 da Lei n.° 12.846, de 1° de agosto de 2013. DOU. 09/12/2022.
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O art. 7°, caput, 11, “d” e “e”, da Portaria Conjunta n.° 4/2019, determina que a comissao

responsavel pela negociagdo do acordo de leniéncia deve avaliar se as informagdes e elementos
probatorios fornecidos pelo colaborador sdo suficientes para assegurar a efetividade da
cooperacdo nas investigacdes e no processo administrativo, bem como identificar agentes
publicos e outros particulares envolvidos nos atos ilicitos.

Por sua vez, a Portaria Normativa Interministerial n.° 36/2022, que regula os critérios
para a reducdo da multa, imp&e o dever de a comissao responsavel pela negociacao do acordo,
em seu relatorio final, indicar a observancia dos seguintes parametros, dentre outros: (i) o
ineditismo das informacdes sobre os atos lesivos, definido como a apresentacdo de fatos ou
informagdes inéditas para o conhecimento publico, CGU, ou AGU, mesmo que se refiram a
fatos j& conhecidos (art. 3°, caput e 8 3°); e (ii) 0 “grau de colaboragdo™, que abrange a realizagéo
de uma investigacdo interna adequada e efetiva pela pessoa juridica colaboradora, com a
apresentacdo de informacfes e documentos legalmente validos, organizados, estruturados e
correlacionados com os atos lesivos relatados, garantindo precisao e alcance quanto aos fatos
narrados e aos envolvidos (art. 4°, caput e 88 1° a 4°).

Portanto, a obtencdo de informacdes e documentos probatdrios, legalmente validos e
Uteis para a investigacdo ou para o processo administrativo de responsabilizagdo, constitui um
dos requisitos obrigatérios a ser observado pelo poder publico para a celebracdo do acordo de
leniéncia, sendo também utilizada como pardmetro para a reducao da multa.

A relevancia desse critério para celebracdo do acordo de leniéncia levanta a seguinte
questdo: por gque as informacdes e elementos probatdrios sdo tdo significativos para o processo
administrativo sancionador? Conquanto os fundamentos para a celebracdo de acordos de
leniéncia estejam definidos — como a detec¢cdo de condutas ilicitas praticadas em conluio e a
obtencdo de informacgdes e elementos probatérios, com o fortalecimento da capacidade
investigativa do Estado — é necessario estabelecer a relacdo entre essas justificativas e 0s
procedimentos e processos pelos quais 0 Estado exercera sua competéncia sancionadora na
represséo de ilicitos.

A Lei Federal n.° 12.846/2013 e o Decreto Federal n.° 11.129/2022 disciplinam os meios
aptos para apuracdo da infracdo e aplicacdo das correspondentes sangdes pelas autoridades
competentes. O que significa que esses diplomas normativos estabelecem os procedimentos e
processos administrativos de responsabilizacdo das pessoas juridicas pelas praticas dos atos
tipificados como ilicitos na referida lei.

Ao deparar-se com a possivel ocorréncia de ato lesivo & Administracdo Publica, a

autoridade competente tem o dever de decidir, em sede de juizo de admissibilidade e mediante
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despacho fundamentado, pela (i) abertura de investigacdo preliminar; (ii) recomendacgédo de

instauracdo de PAR; ou (iii) recomendacdo de arquivamento da matéria (art. 3°, caput, 1 a Ill,
do Decreto Federal n.° 11.129/2022). A investigacdo preliminar tera carater sigiloso, e nédo
punitivo, e serd destinada a apuracao de indicios de autoria e materialidade de atos lesivos a
Administracdo Publica federal (art. 3°, § 1°).

Durante a investigagdo preliminar, a autoridade competente pode adotar as seguintes
diligéncias, conforme o art. 3°, § 5°, do Decreto Federal n.° 11.129/2022: (i) propor a autoridade
competente a suspensdo cautelar dos efeitos do ato ou processo objeto da investigacéo; (ii)
solicitar apoio de especialistas, de 6rgaos ou entidades publicas, ou de outras organizagdes, com
conhecimentos técnicos ou operacionais, para auxiliar na anélise da matéria; (iii) requisitar
informacBes bancarias sobre a movimentacdo de recursos publicos, ainda que sigilosas,
mediante compartilhamento com o6rgdos de controle; (iv) requerer o compartilhamento de
informacdes tributarias da pessoa juridica investigada, conforme previsto no Codigo Tributario
Nacional; (v) solicitar medidas judiciais necessérias a investigacdo e ao processamento dos atos
lesivos, como busca e apreensdo, no Brasil ou no exterior, no o6rgao de representacdo judicial
das entidades lesadas (como autorizado pelo art. 10, § 1° da LPAE®%; e (vi) solicitar
documentos ou informacdes a pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado,
nacionais ou estrangeiras, ou a organizagdes publicas internacionais.

Ao término da investigacdo preliminar, as informagdes e documentos probatdrios
obtidos devem ser encaminhados a autoridade competente, com um relatdrio conclusivo que
indigue a existéncia de indicios de autoria e materialidade dos atos lesivos a Administracéo
Publica federal, visando a decisdo sobre a instauracdo do Processo Administrativo de
Responsabilizacdo (PAR) (art. 3°, § 5°, do Decreto Federal n.° 11.129/2022).

No ambito do PAR, a LPAE estabelece que a comissdo designada deve elaborar um
relatorio detalhado sobre os fatos apurados e as responsabilidades eventualmente atribuiveis a
pessoa juridica, recomendando, de forma motivada, as san¢des a serem aplicadas (art. 10, § 3°).
A pessoa juridica indiciada devera ser intimada para tomar ciéncia do relatorio, sendo-lhe

concedido um prazo de 30 (trinta) dias para apresentar sua defesa (art. 11). Posteriormente, o

134 «¢ 1° O ente publico, por meio do seu 6rgio de representacdo judicial, ou equivalente, apedido da comissio a

que se refere o caput, podera requerer as medidas judiciais necessarias para a investigacdo e o processamento das
infragdes, inclusive de busca e apreensdo”. No 4mbito da Administragdo Publica federal, corresponderia 8 CGU
solicitar, mediante decisdo fundamentada e embasa em pedido da comissao processante, que a AGU ingresse com
as medidas judiciais cabiveis para elucidacdo de fatos e producédo de provas que dependem da chancela do Poder
Judiciario.
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processo sera encaminhado a autoridade instauradora para julgamento (art. 12), bem como ao

Ministério Publico (art. 15).

O Decreto Federal n.° 11.129/2022, por sua vez, dispGe que, instaurado o PAR, a
comissdo processante deve intimar a pessoa juridica processada para apresentar sua defesa,
indicando as provas que pretende produzir (art. 6°, caput). Além disso, o termo de indiciamento
deve conter uma descri¢cdo clara e objetiva do ato lesivo imputado a pessoa juridica,
especificando as circunstancias relevantes, as provas que fundamentam o entendimento da
comisséo pela ocorréncia do ato lesivo, e 0 enquadramento legal correspondente (art. 6°, § 2°).

Nos termos do art. 11 do referido decreto, conclusa a instrugdo processual regulada pelo
art. 8°13% a comissdo deve elaborar um relatdrio detalhado sobre os fatos apurados e a eventual
responsabilidade administrativa da pessoa juridica envolvida, no qual sugerird, de forma
motivada: (i) as san¢des que devem ser aplicadas, indicando a dosimetria correspondente, ou 0
arquivamento do processo; (ii) o encaminhamento do relatdrio final a autoridade competente
para a instrucdo de um processo administrativo especifico destinado a reparacdo de danos,
guando houver indicios; (iii) o envio do relatorio final a AGU, para o ajuizamento da acdo
prevista no art. 19 da LPAE; (iv) o encaminhamento do processo ao Ministério Publico; e (v)
as condigdes necessarias para a concessao da reabilitacéo.

Diante da possibilidade dos caminhos processuais supradescritos, a escolha do ato a ser
adotado pode fundamentar-se nas informac6es e elementos probatérios obtidos e produzidos
por meio do acordo de leniéncia. Esses elementos, no entanto, nao se limitam ao uso exclusivo
no dmbito do acordo, podendo ser compartilhados com outras autoridades competentes. Esse
compartilhamento possibilita a instauracdo de investigacGes, processos administrativos,
judiciais, e o julgamento de condutas ilicitas por diferentes 6rgéos, conforme suas respectivas
competéncias.

Deveras, uma das finalidades dos acordos de leniéncia, sob a 6tica da Administracédo
Publica, € a obtencdo de informacdes e elementos probatérios aptos a constituir o fato ilicito,

ensejando a aplicacéo da correspondente sangéo. Esses elementos probatorios séo utilizados no

135 «Art. 8° Recebida a defesa escrita, a comissdo avaliara a pertinéncia de produzir as provas eventualmente
requeridas pela pessoa juridica processada, podendo indeferir de forma motivada os pedidos de producao de provas
gue sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias, protelatorias ou intempestivas. § 1° Caso sejam produzidas provas
apos a nota de indiciagdo, a comissao podera: | - intimar a pessoa juridica para se manifestar, no prazo de dez dias,
sobre as novas provas juntadas aos autos, caso tais provas ndo justifiquem a alteracdo da nota de indiciacéo; ou Il
- lavrar nova indiciacdo ou indiciacdo complementar, caso as novas provas juntadas aos autos justifiquem
alteracGes na nota de indiciagdo inicial, devendo ser observado o disposto no caput do art. 6°. § 2° Caso a pessoa
juridica apresente em sua defesa informacdes e documentos referentes a existéncia e ao funcionamento de
programa de integridade, a comissdo processante devera examina-lo segundo os parametros indicados no Capitulo
V, para a dosimetria das sangdes a serem aplicadas”.
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processo administrativo de responsabilizagdo, no eventual processo administrativo especifico

de reparagdo de danos!®® e em acdes judiciais relacionadas a relagdo juridica entre a
Administracdo Publica e o colaborador. Contudo seus efeitos ndo se limitam a essa relagéo,
podendo também impactar a esfera juridica de outras pessoas fisicas e juridicas de direito
privado.

Pelas finalidades dos acordos de leniéncia, relacionadas a identificacdo dos demais
envolvidos na infracéo e a obtencéo de informac6es e documentos que comprovem o ilicito sob

apuragao®®’

, 0S elementos probatorios obtidos podem ser utilizados para a instauracdo de
investigacdo preliminar, processos administrativos de responsabilizagdo, de reparagdo de
danos, e judiciais, em face de terceiros (pessoas fisicas e/ou juridicas que ndo sejam signatarias
do acordo). Ou seja, esses elementos nao servem apenas de fundamento para a decisao final no
processo administrativo de responsabilizacéo vinculado ao acordo de leniéncia.

A possibilidade de investigacdo, processamento e julgamento em face de terceiros esta
expressamente prevista no ACT de 6 de agosto de 2020, conforme disposto na quarta e quinta
acOes operacionais. A quarta acdo operacional determina que, apds a celebracdo do acordo de
leniéncia, a CGU e a AGU compartilhardo com as demais signatarias do ACT a integralidade
das informacgdes, documentos e demais elementos de prova fornecidos pela empresa
colaboradora, mediante o compromisso de ndo utilizacdo dessas informagdes para
sancionamento da colaboradora, nem para aplicagéo de sancGes de inidoneidade, suspenséo ou

proibicdo para contratar com a Administracdo Publica, relacionadas aos ilicitos ja resolvidos no

136 Destaca-se que “O montante do dano pode ser apurado na propria esfera administrativa, no respectivo processo
administrativo de responsabilizagdo. N&o reparado o dano, o montante respectivo poderd ser cobrado
judicialmente” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Comentarios ao art. 6°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella; MARRARA, Thiago (Coord.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 133-
145. p. 139). Sem prejuizo da possibilidade de apuracdo conjunta da responsabilizacdo e da reparacdo dos danos
em um Unico processo administrativo, reconhece-se que, instaurado o Processo Especifico de Reparacdo de Danos
(PERD), ha uma independéncia relativa entre esses processos administrativos. Assim, “O resultado do PERD esta
ineludivelmente atrelado ao resultado sancionatério do PAR, seja quando este é afirmativo, seja quando este ¢é
negativo, da autoria do ilicito” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Comentérios ao art. 13. 4. ed. In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago (coord.). Lei Anticorrup¢do comentada. Belo Horizonte: Férum,
2024. p. 187-202. p. 196-198).

137 No Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT) celebrado em 6 de agosto de 2020, entre a CGU, a AGU, 0 MJSP e
0 TCU, destaca-se o terceiro principio especifico aplicivel aos acordos de leniéncia: “da efetividade, eficiéncia e
celeridade na obtencéo de informacdes e provas acerca dos ilicitos, com a identificagdo, quando couber, dos demais
envolvidos”; e 0 primeiro pilar dos acordos de leniéncia: “da efetiva colaborag@o do envolvido na apuragdo dos
ilicitos, com a identificacdo dos demais envolvidos na infragdo administrativa, quando couber, e o fornecimento
célere de informacdes e documentos aptos a colaborar com a comprovagdo da infracdo sob apuragio”. Nessa toada,
o Supremo Tribunal Federal também ja firmou o entendimento de que “Os acordos de leniéncia sdo mecanismos
imprescindiveis para a identificacdo de todas as pessoas envolvidas nos atos ilicitos, bem como para obtencédo de
provas de sua existéncia e a reparacdo dos danos causados, sem prejuizo da aplicacdo das multas cabiveis”.
(BRASIL. STF. Segunda Turma. Ag. Reg. no ED no Ag. Reg. no Ag. Reg. na Rcl 33.543. Rel. Min. Edson Fachin.
Rel. do acdérdao Min. Edson Fachin. j. em 04/08/2020).
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escopo do acordo. Dentre os parametros estabelecidos, destaca-se o compartilhamento das

informacgBes e dos elementos probatérios com (i) o MPF e a Policia Federal para
responsabilizacdo penal das pessoas fisicas envolvidas nos ilicitos; (i) o TCU para
responsabilizacdo, em sede de tomada de contas especial ou fiscalizacdo de contratos, das
pessoas fisicas e juridicas envolvidas, bem como para apuragdo de eventuais danos nédo
resolvidos no acordo; e (iii) outros 6rgdos competentes para responsabilizacdo das demais
pessoas fisicas e juridicas envolvidas. A quinta acdo operacional prevé que a AGU e o MPF,
com os elementos compartilhados, poderdo promover acdes judiciais de responsabilizacdo por
improbidade administrativa contra as pessoas fisicas e juridicas envolvidas, enquanto a CGU e
0 TCU, com base nos mesmos elementos, poderéo instaurar procedimentos administrativos e
de controle externo visando a responsabilizacdo de terceiros, sejam eles pessoas fisicas ou
juridicas.

No Estado Democrético de Direito é vedada a instauracdo de um procedimento
investigatorio ou processo administrativo de responsabilizacdo contra qualquer pessoa fisica ou
juridica sem elementos minimos de materialidade e autoria do ilicito*®. Para tanto é necessario
qgue o ato inicial da Administracdo Publica esteja fundamentado em fatos e fundamentos
juridicos que justifiqguem o exercicio de sua competéncia sancionadora.

Assim, diante da complexidade das condutas ilicitas, da dificuldade e custos na obtencéo
de informacgdes e documentos probatoérios e da incidéncia de multiplos sistemas juridicos de
responsabilizacdo sobre a mesma conduta ilicita, os quais atribuem competéncia de
investigacdo, processamento e julgamento a diversas autoridades, é essencial o
compartilhamento de elementos probatdrios obtidos por meio do acordo de leniéncia. Dai
porque o referido ACT impde o compartilhamento de informacgdes e elementos probatorios
obtidos mediante o acordo de leniéncia entre as diversas autoridades competentes, fortalecendo
a coordenacdo interinstitucional no ambito da LPAE e do combate a corrupcgao.

Entretanto o compartilhamento e a utilizacdo dessas informagdes e elementos
probatdrios pressupdem a observancia dos limites estabelecidos no acordo de leniéncia. Nesse
sentido, o Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade de compartilhamento quando
houver motivacéo razoavel, mas ressalva que a transferéncia para investigagcdes e processos
administrativos ou judiciais ndo abrangidos no escopo do acordo pode comprometer sua

efetividade e os direitos subjetivos dos infratores que optaram pela colaboracao. Por essa razéo,

138 «A exigéncia de motivacgdo para instauragio do processo disciplinar € a presenca de indicios de materialidade
dos fatos e de autoria das infragcdes administrativas praticadas, o que foi atendido pela decisdo combatida”.
(BRASIL. STF. Tribunal Pleno. MS 28.306. Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 02/03/2011).
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é imprescindivel que o compartilhamento observe rigorosamente os limites fixados no acordo

de leniéncia®®®.

Portanto, as informacgdes e documentos probatdrios entregues pelo colaborador ficam
na posse da autoridade leniente, podendo ser compartilhados com outras autoridades
competentes para instauracdo de procedimentos investigatorios ou processos administrativos.
Nesse cendrio faz-se necessario implementar mecanismos que garantam a colheita legitima dos
elementos probatorios e a guarda efetiva desses documentos, possibilitando o seu controle pelos
sujeitos de direito que ndo participaram da producdo ou obtencdo desses documentos
probatérios. E, conforme examina-se no proximo capitulo, a cadeia de custddia corresponde ao
instrumento juridico que garante a legitima colheita e efetiva guarda dos elementos probatorios.

139 Nessa toada: (i) “Penal e Processual Penal. 2. Compartilnamento de provas e acordo de leniéncia. 3. A
possibilidade de compartilhamento de provas produzidas consensualmente para outras investiga¢des nao incluidas
na abrangéncia do negdcio juridico pode colocar em risco a sua efetividade e a esfera de direitos dos imputados
que consentirem em colaborar com a persecucdo estatal. 4. No caso em concreto, o inquérito civil investiga
possivel pratica de ato que envolve imputado que ndo é abrangido pelo acordo de leniéncia em questdo. 5. Contudo,
deverdo ser respeitados 0s termos do acordo em relagdo a agravante e aos demais aderentes, em caso de eventual
prejuizo a tais pessoas. 6. Nego provimento ao agravo, mantendo a decisdo impugnada e o compartilhamento de
provas, observados os limites estabelecidos no acordo de leniéncia em relacdo a agravante e aos demais aderentes”.
(BRASIL. STF. Segunda Turma. Ag.Reg. no Inquérito 4.420. Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 28/08/2018); (ii) “I
- O acesso pela autoridade policial as informacdes custodiadas pelo Ministério Publico Federal em Curitiba, colide
com as com as clausulas do acordo de leniéncia celebrado com a empresa Odebrecht. Il -A utilizacdo dos
elementos probatdrios produzidos pelo préprio colaborador, de modo distinto do estabelecido com o MPF - e
homologado pelo Judiciario - configura préatica abusiva, por violar o direito a ndo autoincriminagdo. 11l - Os
principios da seguranca juridica e da confianga legitima impostos ao Estado e aos seus 6rgdos de controle,
abrangem também o quanto acordado nos acordos de leniéncia. IV - O Ministério Publico Federal, enquanto parte
que integrou o ajuste, manifestou-se contrariamente ao compartilhamento dos dados com a policia. V- Auséncia,
Nno caso, de salvaguardas a cadeia de custodia das informagdes” (BRASIL. STF. Segunda Turma. Pet 7.491. Rel.
Min. Edson Fachin. Rel. do acérddo Min. Ricardo Lewandowski, j. em 04/08/2020); e (iii) “O compartilhamento
de provas obtidas através de acordo de leniéncia pressupde a observancia aos limites estabelecidos” (BRASIL.
STF. Segunda Turma. ED na QO no Ing 4.428. Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 12/02/2019).
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4 A CADEIADE CUSTODIA

4.1 Aspectos Gerais

Conforme analisado no capitulo anterior, as informagdes e elementos probat6rios
obtidos mediante os acordos de leniéncia servem como alicerce para a instauracdo de
investigacOes preliminares e de processos administrativos de responsabilizacéo, o ajuizamento
de medidas judiciais, e 0s respectivos julgamentos, contra terceiros alheios a producéo,
obtencdo e manutencdo desses documentos comprobatdrios.

Ao deparar-se com indicios de autoria e materialidade de um possivel ilicito (civil, penal
ou administrativo) perpetrado por determinada pessoa fisica ou juridica, a autoridade
competente tem o dever (e, consequentemente, o poder) de apurar se houve ou ndo eventual
conduta passivel de imposicdo de sancdo. Inicia-se, assim, um procedimento de investigacao
por meio do qual a autoridade competente colhera elementos probatérios aptos a constituirem
(ou ndo) o fato juridico que enseje a imposicao de obrigacdes ou restricao de direitos. E possivel
que, ao final da investigacdo, as provas produzidas comprovem que determinado fato néo
ocorreu, ou que ndao ha elementos probatdrios suficientes para instaurar um processo
administrativo de responsabilizacao.

Dada a complexidade e a constante mutacdo das relagdes sociais e dos meios de
comunicacdo, torna-se inviavel estabelecer, de forma rigida, o procedimento a ser observado
pela autoridade competente ao identificar indicios de autoria e materialidade de ilicito4°.
Contudo € possivel tracar quatro etapas distintas, que sdo: (i) a coleta do elemento probatério;
(if) processamento e manutencdo, com eventual compartilhamento; (iii) valoracdo pela
autoridade julgadora; e (iv) eliminacdo, ap6s o término dos prazos decadenciais e
prescricionais. Essas etapas permitem identificar e positivar os procedimentos minimos a serem
observados, sob pena de nulidade do material colhido.

Nesse contexto, e a luz dos primados do devido processo legal, do contraditorio, da

ampla defesa e da proibicdo da prova ilicita, torna-se essencial assegurar um procedimento

140 «1...] ndo ha que se exigir que o legislador estabelega no Codigo de Processo Penal uma disciplina especifica

sobre os elementos a serem documentados na cadeia de custddia de cada uma das possiveis fontes de provas reais
que poderdo interessar ao processo. Principalmente no caso de provas periciais, em que 0s avangos da prova
cientifica tém sido constantes, seria algo praticamente impossivel. O tema da prova cientifica deve ser tratado nao
apenas pelo direito, mas pela propria ciéncia, estabelecendo os seus métodos e padrdes para a produgdo valida da
prova cientifica” (BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023.
E-book. RB-10.34).
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minimo que garanta o controle da produgdo, obtencdo e preservacdo dos elementos

probatérios'#!. Tais elementos, além de ser submetidos ao contraditdrio e a ampla defesa, serdo
objeto de valoracdo pela autoridade competente — seja administrativa ou judicial — para a
constituicdo da norma juridica sancionadora em casos de ilicitos penais ou administrativos.

O estudo da legislagdo e da doutrina nacional evidencia que a cadeia de custddia
constitui o instrumento juridico adequado para assegurar esse controle. Conquanto tenha sido
concebida no ambito do direito processual penal, a cadeia de custodia possui caracteristicas de
norma geral, que ¢ aplicavel a todo e qualquer processo administrativo ou judicial em que o
respeito ao primado do devido processo legal seja de observancia obrigatorial4?,

O primeiro marco normativo nacional que abordou a cadeia de custodia foi a Portaria
SENASP n.° 82, de 16 de julho de 2014, editada pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica
do Ministério da Justica. Essa portaria visava padronizar a cadeia de custddia de vestigios em
ambito nacional, estabelecendo procedimentos uniformes para a manutencao da integridade dos
elementos de prova coletados em cena de crime.

Posteriormente, em 24 de dezembro de 2019, a Lei Federal n.° 13.964, conhecida como
“Pacote Anticrime”, incorporou expressamente o instituto da cadeia de custodia ao Codigo de
Processo Penal (arts. 158-A a 158-F), mantendo os parametros estabelecidos pela Portaria
SENASP n.° 82/2014. De acordo com a exposi¢do de motivos desta lei, a cadeia de custddia é
essencial para garantir a idoneidade e rastreabilidade dos vestigios, com o proposito de
assegurar a confiabilidade e a transparéncia da producdo da prova pericial até a conclusdo do
processo judicial. Ademais, o legislador ressalta que a cadeia de custodia confere certificacdo
de origem e destinacdo aos vestigios, proporcionando a prova pericial credibilidade e robustez
suficientes para ser admitida e mantida no conjunto probatorio.

O art. 158-A do CPP define a cadeia de custodia como “[...] conjunto de todos os
procedimentos utilizados para manter e documentar a historia cronoldgica do vestigio, para

rastrear sua posse ¢ manuseio a partir de seu reconhecimento até o descarte” (caput).

141 «Afinal, um processo penal regido pela presungio de inocéncia, que se desenvolve no marco do contraditorio,
nutre-se da necessaria disciplina probatdria, o que inclui o tratamento do itinerario percorrido pelos elementos
tidos como potencialmente relevantes para a produgao da prova” (ASSUMPCAO, Vinicius. Pacote Anticrime -
comentarios a Lei n. 13.964/2019. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2020. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786555591514. Acesso em: 20 out. 2024. p. 83).

142 «A garantia da cadeia de custddia, contudo, consubstancia verdadeira normal geral de direito probatério (devido
processo legal), que transcende a prova pericial e irradia importantes efeitos em relagéo aos métodos ocultos de
investigagdo, tal como a interceptagdo da comunicagio telefonica” (FULLER, Paulo Henrique Aranda. AlteracGes
ao Cadigo de Processo Penal. 2. ed. In: JUNQUEIRA, Gustavo; VANZOLINI, Patricia; FULLER, Paulo Henrique
Aranda; PARDAL, Rodrigo. Lei anticrime comentada: artigo por artigo. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2021. p.
36-84.p. 72).
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A cadeia de custddia inicia-se com a preservacdo do local do crime ou com 0s

procedimentos policiais ou periciais nos quais seja identificado o vestigio (art. 158-A, § 1°). O
agente publico responsavel por identificar o elemento como de potencial interesse para a
producdo da prova pericial tem o dever de preservar a cadeia de custodia (art. 158-A, § 29).

O art. 158-B do CPP descreve as etapas do rastreamento dos vestigios por meio da
cadeia de custddia, que compreendem: (i) reconhecimento, que consiste em distinguir um
elemento como de potencial interesse para a producédo da prova pericial; (ii) isolamento, para
evitar a alteracdo do estado das coisas, isolando e preservando o ambiente imediato, mediato e
relacionado aos vestigios e ao local do crime; (iii) fixacdo, que envolve a descri¢do detalhada
do vestigio conforme encontrado no local do crime ou no corpo de delito, incluindo fotografias,
filmagens ou croqui, sendo indispensavel a descri¢do no laudo pericial; (iv) coleta, que consiste
em recolher o vestigio para analise pericial, respeitando suas caracteristicas e natureza; (v)
acondicionamento, que se refere ao procedimento de embalar cada vestigio coletado de forma
individualizada, com anotacdo da data, hora e nome de quem realizou o procedimento; (vi)
transporte, que envolve a transferéncia do vestigio para outro local, em condi¢des adequadas
para manter suas caracteristicas originais; (vii) recebimento, que se refere ao ato formal de
transferéncia da posse do vestigio, devendo ser documentado com informacgdes minimas sobre
0 procedimento; (viii) processamento, que corresponde ao exame pericial, manipulacdo do
vestigio de acordo com a metodologia adequada e formalizagdo do resultado em laudo; (ix)
armazenamento, que envolve a guarda do material em condi¢bes adequadas, vinculado ao
namero do laudo correspondente; e (x) descarte, que € a liberacdo do vestigio, conforme a
legislagdo vigente e, quando necessario, mediante autorizacao judicial.

Os arts. 158-C e 158-D estabelecem procedimentos especificos para coleta e tratamento
de vestigios em investigacbes criminais. Além disso, com intuito de efetivar a cadeia de
custodia, os arts. 158-E e 158-F instituiram a “central de custddia”, qualificada como o
estabelecimento responsavel pela guarda e controle das provas e dos elementos colhidos durante
0 curso processual. Nessa toada, o art. 158-E, 8 1°, do CPP, descreve as caracteristicas de uma
central de custddia: “local para conferéncia, recepcéo, devolugdo de materiais e documentos,
possibilitando a selegéo, a classificacdo e a distribuicdo de materiais, devendo ser um espago
seguro e apresentar condigdes ambientais que ndo interfiram nas caracteristicas do vestigio”.
Afinal, de nada adiantaria a cautela quanto ao metodo de colheita dos elementos probatorios se
o local de armazenamento, durante o processo, fosse suscetivel a viola¢fes e adulteragdes.

Esses sdo os contornos conferidos pela legislacdo nacional a cadeia de custodia. A

seguir, examina-se a interpretacdo atribuida pela doutrina nacional a esse instituto,
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considerando ndo apenas o ordenamento juridico brasileiro, mas também a legislacdo e a

doutrina internacional, com destaque para as experiéncias norte-americana e europeia.

A andlise da literatura cientifica brasileira, produzida nas ultimas duas décadas, sobre o
tema da cadeia de custddia evidencia sua relacdo com a pericia criminal e o processo penal,
permitindo delinear o conceito desse instituto e identificar caracteristicas essenciais passiveis
de aplicacdo nos demais ramos do direito positivo.

Em 2009 - antes, portanto, da positivacdo da cadeia de custodia pela Lei Federal n.°
13.964 — e sob a otica da pericia criminal e das ciéncias naturais, Claudemir Rodrigues Dias

Filho conceitua a cadeia de custddial*®:

Uma sucessdo de eventos concatenados, em que cada um proporciona a viabilidade
ao desenvolvimento do seguinte, de forma a proteger a integridade de um vestigio
do local de crime ao seu reconhecimento como prova material até o transito em
julgado do mérito processual; eventos estes descritos em um registro documental
pormenorizado, validando a evidéncia e permitindo sua rastreabilidade, sendo
seu objetivo-fim garantir que a evidéncia apresentada na corte se revista das mesmas
propriedades probatdrias que o vestigio coletado no local de crime (grifo nosso).

Alguns doutrinadores distinguem a “cadeia de custodia” da “documentacdo da cadeia
de custddia”. A primeira refere-se a sucessao encadeada de individuos que tiveram contato com
a fonte da prova, desde a sua obtencdo até a apreciacdo pelo Poder Judiciario, enquanto a
segunda corresponde ao registro documental que comprova quem, quando e como houve essa
interacdo’*. Embora essa distingao seja um campo fértil para estudos mais aprofundados, neste
trabalho ndo é abordada de forma mais extensa, visto que tal problemética ndo altera as

caracteristicas essenciais e finalidades da cadeia de custddia, mormente sob o prisma juridico.

143 DIAS FILHO, Claudemir Rodrigues. Cadeia de custddia: do local de crime ao transito em julgado; do vestigio
a evidéncia. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, n. 883, p. 436-451, 2009.

144 Nesse sentido: “Importante destacar que quando se fala em ‘cadeia de custédia’ a expressdo deve ser entendida
como a elipse de ‘documentacdo da cadeia de custodia’. A cadeia de custddia em si deve ser entendia com a
sucessao encadeada de pessoas que tiveram contato com a fonte de prova real, desde que foi colhida, até que seja
apresentada em juizo. [...] Esse conjunto de pessoas, e 0s momentos especificos em que cada uma delas teve
contato com a evidéncia, precisam ser registrados, isto €, documentados, para que se saiba, exatamente, quem teve
contado com a coisa e quando isso ocorreu” (BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-10.33); e “Para evitar confusdes terminologicas, é preciso diferenciar
‘cadeia de custddia’ da ‘demonstracdo da cadeia de custddia’. Isso porque, a cadeia de custddia propriamente dita
consiste na sucessdo de fatos ocorridos no mundo real (e.g. coleta da fonte de prova, posterior anélise laboratorial
e sucedida da lavratura de laudo), ao passo que a demonstragdo da cadeia de custddia é que deve ser feita pelo
registro da sucessdo destes acontecimentos (e.g. o registro da coleta da fonte de prova por auto de apreensdo,
seguido da documentagédo do transporte e do recebimento da fonte de prova em laboratorio)” (OLIVEIRA, Rafael
Serra. Cadeia de custddia: admissibilidade e valoragdo da prova pericial de DNA. 2020. 300f. Tese (Doutorado
em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&8o Paulo, 2020. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-29032021-134630. Acesso em: 04 out. 2024. p. 80).
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Superada essa questdo terminolégica, diversos autores conceituam a cadeia de custddia

no &mbito do direito processual penal, com pontos em comum que revelam sua uniformidade e
caracteristicas essenciais.

Geraldo Prado é considerado um dos pioneiros no estudo da cadeia de custddia no
processo penal, sendo a sua obra, escrita em 2014, um marco doutrinario no Brasil'*® e seus
ensinamentos base para o acérdao proferido no Habeas Corpus (HC) n.° 160.662, apontado
como o primeiro precedente do Superior Tribunal de Justica sobre este instituto juridico'#®. Em
sua obra mais recente, Geraldo Prado define a cadeia de custddia como “método por meio do
qual se pretende preservar a integridade do elemento probatdrio e assegurar sua autenticidade
em contexto de investigacdo e processo” 7.

Outros doutrinadores corroboram esse entendimento definindo a cadeia de custddia
como um procedimento formal e técnico destinado a registrar e manter a histéria cronolégica
dos elementos probatdrios, com isso visando evitar qualquer interferéncia interna ou externa

que possa comprometer sua integridade!*®, Esse procedimento consiste em um conjunto de atos

145 PRADO, Geraldo. Prova penal e sistema de controles epistémicos: a quebra da cadeia de custédia das provas
obtidas por métodos ocultos. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2014.

146 «Q leading case no Superior Tribunal de Justica foi o HC n° 160.662/RJ, da relatoria da Min. Assusete
Magalhées, julgado em 18/02/2014 pela 6° Turma [...]” (SANTOS, Marcos Paulo Dutra. Comentarios ao Pacote
Anticrime. 2. ed. Rio de Janeiro: Método, 2022. E-book. ISBN 9786559645077. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559645077. Acesso em: 08 out. 2024).

147 PRADO, Geraldo. A cadeia de custédia da prova no processo penal. 2. ed. Rio de Janeiro: Marcial Pons,
2021. p. 162.

148 Nesse sentido: “A cadeia de custddia ¢ justamente designacéo pela qual é conhecido o dispositivo que pretende
assegurar a integridade dos elementos probatérios. Trata-se de um processo usado para manter e documentar a
histéria cronoldgica da evidéncia, e deve resultar em documentagdo formal no interior do processo” (MORAES,
Ana Luisa Zago de. Prova penal: Da semidtica a importancia da cadeia de custodia. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Séo Paulo, v. 132, p. 117-138, jun. 2017); ““[...] mecanismo garantidor da autenticacdo das evidéncias
coletadas e examinadas, assegurando gque correspondam ao caso investigado, sem que haja lugar para qualquer
tipo de adulteragdo. Funciona, pois, como a documentacdo formal de um procedimento destinado a manter e
documentar a historia cronolégica de uma evidéncia, evitando-se, assim, eventuais interferéncias internas e
externas capazes de colocar em divida o resultado da atividade probatéria” (LIMA, Renato Brasileiro de. Manual
de processo penal. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 613); “Assim, por meio de um procedimento formal e
técnico, garante-se que aquela evidéncia ou vestigio prossiga durante a investigacdo e instrugdo criminal sem
qualquer interferéncia externa capaz de macular sua integridade e colocar em risco a licitude da prova. Em outras
palavras, a cadeia de custodia visa assegurar a idoneidade da prova.” (DAVID, Ivana. Pacote Anticrime na prova
do processo penal. In: BARROSO, Darlan; ARAUJO JUNIOR, Marco Antonio (coord.). Lei Anticrime
Comentada (13.964/2019). S&o Paulo: Saraiva Educacgdo, 2020. p. 96-103, p. 99); “A cadeia de custodia
configura, assim, um procedimento regrado e formalizado, documentando toda a cronologia existencial daquela
prova, para permitir a posterior validagdo em juizo e exercicio do controle epistémico” (MENDES, Soraia da Rosa;
MARTINEZ, Ana Maria. Pacote anticrime: comentarios criticos a Lei 13.964/2019. S&o Paulo: Atlas, 2020. p.
81); e “O termo Cadeia de custddia consiste, em termos gerais, em um mecanismo garantidor da autenticidade das
evidéncias coletadas e examinadas, assegurando que correspondem ao caso investigado, sem que haja lugar para
qualquer tipo de adulteracdo. Funciona, pois, como a documentacdo formal de um procedimento destinado a
manter e documentar a histéria cronoldgica de uma evidéncia, evitando-se, assim, eventuais interferéncias internas
e externas capazes de colocar em divida o resultado da atividade probatéria, assegurando, assim, o rastreamento
da evidéncia desde o local do crime até o Tribunal” (VALE, lonilton Pereira do. Da cadeia de custddia no direito
brasileiro. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 112, n. 1058, p. 219-235, 2023).
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materiais sucessivos e ordenados, que registram, de forma detalhada, todos os individuos que

tiveram contato com os elementos probatorios, desde sua obtengdo, processamento, apreciacdo
administrativa ou judicial, até sua eliminagio®°.

Esses procedimentos asseguram a licitude do elemento probatério por meio (i) da
identificacdo de quem, quando, onde e como ocorreu a sua obtencdo e seu devido registro,
manutencdo e compartilhamento, e (ii) do dever de reproducéo fiel do elemento probatério, sob
pena da pratica de ilicito penal, conforme os arts. 297, 298 e 304, do Codigo Penal*°.

Com base na definicdo legal e doutrinaria da cadeia de custodia € possivel identificar
seus principais elementos: o registro documental (a documentacdo de toda a historia
cronoldgica do elemento probatério, desde sua obtencdo, perpassando pela apreciacao
administrativa ou judicial, até sua eliminacéo), a rastreabilidade (possibilidade de apurar o iter
percorrido pelo elemento probatorio) e a integridade (dever de adotar procedimentos aptos a
garantir a idoneidade, autenticidade e identidade do objeto probatério, impedindo qualquer tipo
de interferéncia)®.

Em sintese, a cadeia de custodia € um procedimento formal caracterizado por um
conjunto de atos materiais sucessivos e ordenados que visam documentar os individuos que
tiveram contato com o elemento probatorio, assegurando, assim, sua fiabilidade. A propésito,
aqui se adotou a definicéo de fiabilidade probatoria proposta por Geraldo Prado®®?:

A fiabilidade probatdéria refere-se ao esquema de ingresso do elemento probatério
no procedimento em cujo ambito, posteriormente, este elemento podera ser objeto
de avaliacdo e diz muito especificamente com a questdo dos controles epistémicos,
compreendidos nesta etapa como “controles de entrada”. A valoracdo da prova, seja
para qualquer fim, por sua vez cuida da corroboragdo de uma hipdtese e se
consubstancia em um juizo de valor relativamente ao grau de convencimento
alcancado pelo juiz a partir do exame de determinado elemento probatério. Logica e
cronologicamente, a questdo da valoragdo da prova é posterior a sua fiabilidade.
Séo coisas diversas, portanto, saber se um determinado elemento probatério estd em
condicBes de ser avaliado, ou seja, se 0 elemento probatdrio pode ser objeto de
avaliagdo, e em caso de ser “avaliavel”, saber que valor o juiz lhe atribui. A primeira
atividade é denominada “fiabilidade probatéria” (grifo nosso).

149 «“Trata-se, portanto, de um procedimento de documentagéo ininterrupta, desde o encontro da fonte de prova, até
a sua juntada no processo, certificando onde, como e sob a custddia de quais pessoas e 6rgdos foram mantidos tais
tragos, vestigios ou coisas que interessam a reconstrucao historica dos fatos no processo, com a finalidade de
garantia de sua identidade, integridade e autenticidade” (BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed.
S8o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-10.33).

1%0 Falsificacdo de documento publico e/ou particular e o seu uso.

151 FULLER, Paulo Henrique Aranda. AlteragGes ao Cédigo de Processo Penal. 2. ed. In: JUNQUEIRA, Gustavo;
VANZOLINI, Patricia; FULLER, Paulo Henrique Aranda; PARDAL, Rodrigo. Lei anticrime comentada: artigo
por artigo. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2021. p. 36-84, p. 73-74; e DIAS FILHO, Claudemir Rodrigues. Cadeia de
custodia: do local de crime ao transito em julgado; do vestigio a evidéncia. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, n.
883, p. 436-451, 20009.

152 PRADO, Geraldo. A cadeia de custddia da prova no processo penal. 2. ed. Rio de Janeiro: Marcial Pons,
2021. p. 144.
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Como se aborda no subcapitulo 4.4, o descumprimento da cadeia de custodia podera
ensejar a nulidade do elemento probatorio e seu desentranhamento dos autos, impedindo a sua
valoracdo por qualquer autoridade (administrativa ou judicial). Contudo a questdo nao é
pacifica, havendo divergéncias doutrindrias e jurisprudenciais sobre a possibilidade de
valoracao de uma prova cuja cadeia de custodia foi violada.

4.2 Pressupostos e finalidades da cadeia de custodia

O processo administrativo corresponde a relacao juridica instaurada entre a acusado e a
acusacdo em razdo do exercicio de determinada funcdo puablica, apta a producdo de um ato
juridico, que possa constituir, modificar, ou extinguir determinada relacdo juridica, inclusive,
mediante a imposicdo de obrigagdes ou extingdo/restricdo de direitos. O processo
instrumentaliza-se em determinado tempo e espago e pela producdo de atos materiais e
juridicos, sucessivos e ordenados, denominados procedimento®®®. No Direito Administrativo
Sancionador, o processo administrativo tem, dentre suas finalidades, controlar a producéo dos
atos administrativos'® e garantir os direitos constitucionais asseguradas aos administrados
acusados'®.

No ambito do processo penal, em que, inicialmente, desenvolveu-se o instituto da cadeia
de custddia, uma parte consideravel dos elementos probatorios € produzida e/ou obtida fora do
processo judicial, ou seja, sem a supervisao direta do juiz natural e sem o imediato exercicio do
contraditério e da ampla defesa pelas partes. Somente apds sua producdo, obtencdo e
processamento, esses elementos probatoérios sdo apresentados ao juiz, a acusacao e a defesa, o
gue demanda um controle rigoroso sobre sua origem e integridade para garantir sua validade

no processo*®®.

183 PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p. 71.

1% A importancia do procedimento administrativo “[...] decorre do fato de ser um meio apto a controlar o ‘iter’ de
formacéo das decisGes estatais, 0 que passou a ser um recurso extremamente necessario a partir da multiplicacao
e do aprofundamento das ingeréncias do Poder Publico sobra a Sociedade” (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Anténio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. So Paulo, Malheiros, 2016. p. 510).

155 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001.
p. 195.

156 «[...] todo o procedimento que desembocara na prova, incluindo ela propria, desenvolver-se-4& em ambiente
extrajudicial. O juiz e as partes limitam-se a tomar ciéncia da prova, emperrando, sobremaneira, o contraditdrio
em torno da validade do procedimento adotado, desde a apreensdo dos bens periciados, passando pela forma de
armazenamento (conservacéo) e pela ciéncia utilizada na elaboragdo do laudo. As dificuldades agigantavam-se
ainda mais ante a auséncia de protocolos legais a serem seguidos” (SANTOS, Marcos Paulo Dutra. Comentarios
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Nos ultimos anos, intensificou-se o uso de métodos de investigacdo criminal que se

desenvolvem sem a participacdo direta do acusado e do juiz, ocorrendo, em regra, fora do
processo judicial. Geraldo Prado denomina esses procedimentos como “métodos ocultos de
investigagao” ', A titulo de exemplo, o art. 3° da Lei Federal 12.850/2013, que define
organizagao criminosa e estabelece os métodos de investigacdo criminal e obtengéo de provas,
lista diversos desses métodos legalmente previstos no ordenamento juridico brasileiro, como:
(i) colaboracdo premiada; (ii) captacdo ambiental de sinais eletromagnéticos, dpticos ou
acusticos; (iii) acdo controlada; (iv) acesso a registros de ligacdes telefonicas e telematicas, a
dados cadastrais constantes de bancos de dados publicos ou privados e a informacdes eleitorais
ou comerciais; (v) interceptacdo de comunicagOes telefonicas e telematicas, conforme a
legislacdo especifica; (vi) afastamento dos sigilos financeiro, bancario e fiscal; (vii) infiltracéo
de policiais; e (viii) cooperacdo entre instituicbes e orgdos federais, distritais, estaduais e
municipais na busca de provas e informagdes relevantes para a investigacdo ou instrucéo
criminal.

Sob tal perspectiva é necessario que os métodos de investigacao se desenvolvam sempre
em respeito as garantias constitucionais asseguradas a todo e qualquer acusado, em especial 0s
primados do devido processo legal, do contraditério, da ampla defesa, e da proibi¢do da prova
ilicita, insculpidos no art. 5°, LIV1®®, LV e LVI®, da Constitui¢do da Republica.

O primado do devido processo legal pressupde um processo conduzido por um juiz
natural, no qual se asseguram o contraditorio, a ampla defesa, e a presuncdo de inocéncia,
mediante atos publicos e decisbes devidamente fundamentadas!®l. Trata-se de um
sobreprincipio, do qual decorrem as demais garantias processuais estabelecidas na Constituicdo
da Republical®?,

ao Pacote Anticrime. 2. ed. Rio de Janeiro: Método, 2022. E-book. ISBN 9786559645077. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559645077. Acesso em: 08 out. 2024. p. 323).

157 <A expansio dos métodos ocultos de investigacio é a realidade das praticas de investigacdo criminal pelo menos
nas duas Ultimas décadas. Em um cenario de tensdo entre liberdade e seguranca e sob a inspiragéo da retérica do
risco, os Estados produzem normativas que acossam os direitos fundamentais visando ampliar 0s recursos a
disposicdo da repressdo penal. As pesquisas policiais sdo incrementadas com o emprego de métodos ocultos de
investigacdo, autorizados judicialmente, como a interceptacéo telefonica e de e-mails, as escutas domiciliares e a
infiltracdo de agentes, convertendo-se a pratica em modelo de atuagdo preliminar” (PRADO, Geraldo. Prova
penal e sistema de controles epistémicos: a quebra da cadeia de custddia das provas obtidas por métodos ocultos.
S8o Paulo: Marcial Pons, 2014. p. 51).

18 “LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;”.

159 «LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;”.

160 «“L VT - sdo inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios ilicitos;”

161 BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-
1.12.

162 PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p. 164.
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O primado do contraditorio, decorrente do devido processo legal e do préprio Estado

Democratico de Direito, assegura aos acusados — tanto na esfera judicial quanto administrativa
— 0 direito de terem ciéncia do processo e apresentarem as suas razdes, as quais devem ser

apreciadas pela autoridade competente®®

. Garante-se, dessa forma, um processo dialético.

O primado da ampla defesa compreende um conjunto de garantias essenciais destinado
a assegurar que o acusado tenha plenas condi¢des de defender seus interesses em qualquer
processo administrativo ou judicial. Essas garantias incluem o direito de ser notificado
formalmente sobre a acusacdo, com acesso irrestrito as informacdes e aos elementos
probatérios, bem como a oportunidade de apresentar suas razdes de fato e de direito antes e
depois da prolagédo da deciséo, as quais devem ser analisadas expressamente pela autoridade
competente em decisdo devidamente fundamentada®®*.

A Lei Federal n.° 9.784/1999, que disciplina o processo administrativa no ambito da
Administracdo Publica federal, assegura aos administrados o direito de formular alegacdes e
apresentar documentos antes da decisdo, os quais serdo objeto de consideragcdo pelo 6rgéao
competente (art. 3°, 1), sendo imprescindivel que “o acusado seja intimado para defender-se
dos fatos que lhe sdo imputados e niio apenas de sua capitulacio legal”%°,

Como decorréncia direta do primado da ampla defesa é assegurado o direito de oferecer
e produzir provas, conforme previsto na Constitui¢do (art. 5°, L1V, LV) e na Lei Federal n.°
9.784/1999%%, Esse direito consiste na possibilidade de o acusado apresentar e produzir todo e
qualquer elemento probatdrio licito e pertinente antes da prolacdo da decisdo, bem como de
controlar a producéo das provas realizada pela propria Administracdo®®’. A esse respeito, Ada
Pellegrini Grinover adverte que ndo possuem eficicia probatdria os elementos colhidos sem
que seja assegurado ao acusado o efetivo controle do procedimento adotado pela

Administracio®®8,

183 PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p. 172-174.

164 GORDILLO, Agustin A. La Garantia de Defensa como Principio de Eficacia en el Procedimiento
Administrativo. Revista de Direito Pablico, Sao Paulo, n. 10, p. 16-24, 1969. p. 21-22; e BOTTALLO, Eduardo
Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 40.

185 PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p. 218.

166 |hidem, p. 219.

167 GORDILLO, Agustin A. La Garantia de Defensa como Principio de Eficacia en el Procedimiento
Administrativo. Revista de Direito Publico, S&o Paulo, n. 10, p. 16-24, 1969. p. 22; e BOTTALLO, Eduardo
Domingos. Curso de processo administrativo tributario. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 40.

168 <[] ndo tém eficicia probatoéria os elementos informativos se a respectiva colheita nio contar com a
possibilidade real e efetiva de participacdo dos interessados, em relacdo aos quais se pretende editar provimento
de caréater vinculante que possa atingir a esfera juridica de terceiros” (GRINOVER, Ada Pellegrini. As garantias
constitucionais do processo administrativo sancionatério. Revista do Advogado, Sdo Paulo, n. 125, p. 7-16, 2014.
p. 10).
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O concreto exercicio do direito de defesa impBe que seja respeitada a isonomia

processual (“paridade de armas”), na qual as partes (acusagdo e acusado) disponham das
mesmas oportunidades para participar do processo, oferecendo argumentos, provas e
contestando os elementos apresentados pela parte adversa, bem como o conhecimento integral
das fontes dos elementos probatdrios, sendo interdito o registro processual de apenas parte dos
elementos informativos de interesse da acusagdo'®. Inclusive, o direito ao acesso integral dos
elementos probatorios que embasarem a acusacdo foi consagrado pela Simula Vinculante 14
do Supremo Tribunal Federal*’.

O primado da proibicdo da prova ilicita esta plasmado expressamente no art. 5°, LVI,
da Constituicdo Federal, no art. 157 do CPP*"* e no art. 30 da Lei Federal n.° 9.784/1999%72, A
luz deste primado, consideram-se ilicitas as provas obtidas ou produzidas com a violacdo de
normas juridicas’®, destacando-se, entre essas, o direito constitucional ao sigilo das
comunicag0es, bancario e fiscal (art. 5°, X e XII), os quais, contudo, podem ser quebrados
mediante decisdo judicial devidamente fundamentada.

Vé-se, portanto, que os primados do devido processo legal, do contraditoria, da ampla
defesa, e da proibicdo da prova ilicita impdem os parametros que delimitam a producédo e
obtencdo dos elementos probatdrios, de tal maneira que as provas produzidas em desacordo

com estes limites devem ser declaradas nulas e expurgadas do sistema normativo.

169 PRADO, Geraldo. Prova penal e sistema de controles epistémicos: a quebra da cadeia de custddia das provas
obtidas por métodos ocultos. S&o Paulo: Marcial Pons, 2014. p. 51.

170 «E direito do defensor, no interesse do representado, ter acesso amplo aos elementos de prova que, ja
documentados em procedimento investigatdrio realizado por 6rgdo com competéncia de policia judiciaria, digam
respeito ao exercicio do direito de defesa”. Nessa toada, o Superior Tribunal de Justi¢a j& firmou o entendimento
de que “2. E dever o Estado a disponibilizagio da integralidade das conversas advindas nos autos de forma
emprestada, sendo inadmissivel a selecdo pelas autoridades de persecugdo de partes dos audios interceptados. 3.
A apresentagdo de parcela do produto extraido dos audios, cuja filtragem foi estabelecida sem a presenca do
defensor, acarreta ofensa ao principio da paridade de armas e ao direito a prova, porquanto a pertinéncia do acervo
probatério ndo pode ser realizado apenas pela acusagdo, na medida em que gera vantagem desarrazoada em
detrimento da defesa” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sexta Turma. Recurso Especial n® 1.795.341.
Relator Ministro Nefi Cordeiro. DJe 14/05/2019).

171 «“Art. 157. Sao inadmissiveis, devendo ser desentranhadas do processo, as provas ilicitas, assim entendidas as
obtidas em violagdo a normas constitucionais ou legais.

§ 1° Sdo também inadmissiveis as provas derivadas das ilicitas, salvo quando ndo evidenciado o nexo de
causalidade entre umas e outras, ou quando as derivadas puderem ser obtidas por uma fonte independente das
primeiras.

§ 2° Considera-se fonte independente aquela que por si sd, seguindo os trAmites tipicos e de praxe, proprios da
investigacdo ou instrucdo criminal, seria capaz de conduzir ao fato objeto da prova.

§ 3° Preclusa a decisdo de desentranhamento da prova declarada inadmissivel, esta sera inutilizada por decisdo
judicial, facultado as partes acompanhar o incidente.

§ 4° (VETADO)

§ 5° O juiz que conhecer do conteudo da prova declarada inadmissivel ndo podera proferir a sentenga ou acérddo.”.
172 «Art. 30. Sdo inadmissiveis no processo administrativo as provas obtidas por meios ilicitos”.

173 TOME, Fabiana Del Padre. A Prova no Direito Tributario. 4. ed. S&o Paulo: Noeses, 2016. p. 183-184; e
FRANCO, Ferndo Borba. Processo administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 140.
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Por conseguinte é preciso que seja assegurada a rastreabilidade dos elementos

probatérios desde sua obtencdo (ou producdo), perpassando pelo seu processamento,
armazenamento, eventual compartilhamento, valoracdo pela autoridade julgadora, até a sua
eliminacdo. Isso permite o controle de todo o procedimento probatério pelo acusado, pela
Administracdo Publica, e pelo Poder Judiciario, sendo de extrema importancia considerando
que parte dos elementos probatdrios é obtida fora do processo administrativo ou judicial, sem
a presenca do acusado e da autoridade julgadora.

A cadeia de custddia, enquanto procedimento por meio do qual se formaliza o caminho
percorrido pelo elemento probatério desde sua obtencdo até a sua valoragdo pela autoridade
julgadora, é o instituto juridico que permite a rastreabilidade dos elementos probatorios e,
consequentemente, seu controle pela Administracdo, pelos administrados e pelo Poder
Judiciario. Dessa forma, esses principios podem ser considerados como 0S pressupostos
fundamentais desse instituto juridico’.

Ap0s a conceituacdo da cadeia de custddia e de seus pressupostos, torna-se oportuno
examinar suas finalidades, que se concentram na demonstracdo da autenticidade e integridade
da fonte da prova. Essas finalidades visam assegurar o controle da atividade probatdria e a
preservacdo da validade do elemento durante todo o processo, permitindo, consequentemente,
sua valoracéo pelas autoridades julgadoras.

A autenticidade e a integridade da fonte da prova sdo elementos fundamentais
assegurados pelo procedimento de documentacdo da cadeia de custddia. A autenticidade refere-
se a garantia de que a prova é genuina e corresponde a sua origem, assegurando que o objeto
da pericia ou apresentado a autoridade julgadora seja 0 mesmo que foi coletado, armazenado e
examinado. J& a integridade diz respeito a condicdo do elemento probatério em se manter
integro, sem sofrer qualquer tipo de adulteracdo ou alteracdo em suas caracteristicas, de modo

que suas propriedades permanecam as mesmas desde a coleta até 0 momento de sua valoracéo.

174 “Seus fundamentos constitucionais s3o o direito a prova licita, sob seu viés de proibigdo de insuficiéncia e sob
seu viés de imperativo de tutela, e o direito a defesa efetiva. Por esses motivos - como se veréa -, sao ilicitos os
elementos probatdrios que ndo possuem uma rastreabilidade adequada: eles violam o devido processo legal, o
contraditorio, a integralidade da prova, a lealdade entre as partes e, principalmente - de maneira redundante - a
vedagdo constitucional as provas ilicitas” (EDINGER, Carlos. Cadeia de custddia, rastreabilidade probatéria.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 120, p. 237-257, maio/jun. 2016); e “A preservagio da
cadeia de custodia da prova é consectario natural do devido processo legal substancial (justo), presentes o
contraditério e a ampla defesa, encerrando exigéncia que, antes de legal, é constitucional (art. 5°, LIV e LV, da
CRFB/88)” (SANTOS, Marcos Paulo Dutra. Comentarios ao Pacote Anticrime. 2. ed. Rio de Janeiro: Método,
2022. E-book. ISBN 9786559645077. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559645077. Acesso em: 08 out. 2024. p. 325).
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Dessa forma, a cadeia de custddia assegura que a fonte da prova seja preservada quanto

a sua autenticidade e integridade, garantindo a sua fiabilidade probatérial’®. Em tal vertente, o
Superior Tribunal de Justica ja firmou o entendimento de que este instituto juridico tem a
finalidade de “[...] garantir que o tratamento dos elementos probatorios, desde sua arrecadacéo
até a anéalise pela autoridade judicial, seja idéneo e livre de qualquer interferéncia que possa
macular a confiabilidade da prova”*’®.

Em sintese, a cadeia de custodia (i) assegura as garantias constitucionais decorrentes
dos primados do devido processo legal, do contraditorio, da ampla defesa e da proibicdo da
prova ilicita; e (ii) garante a autenticidade e a integridade da fonte da prova (genuinidade da
origem do elemento probatério e manutencdo das mesmas caracteristicas desde sua obtencéo,
sem inferéncias internas ou externas), permitindo o controle dos atos investigatorios e atividade
probatoria pela Administracdo, pelos administrados e pelo Poder Judiciario, assegurando a

fiabilidade do elemento probatoério durante toda a persecu¢do administrativa e judicial.

4.3 Responsabilidade pela preservacao da cadeia de custodia

Diante dos pressupostos e finalidades da cadeia de custodia, surge a questdo relacionada
a responsabilidade pela implementacdo e conservacdo deste procedimento — intrinsecamente
vinculado aos efeitos juridicos decorrentes de sua quebra. Considerando a cadeia de custddia
como uma sequéncia encadeada de individuos que tiveram contato com a fonte da prova,
atribui-se a esses sujeitos de direito (pessoas fisicas) a responsabilidade pela sua documentacéo,
mediante o registro de sua identidade, o procedimento adotado, 0 motivo da intervencéo, a data,
a hora e o local em que o objeto foi deixado, garantindo a rastreabilidade e a integridade dos
elementos probatoriost’”.

No contexto das investigacdes criminais, como no caso do inquérito policial conduzido
por 6rgaos oficiais, a responsabilidade pela implementacdo e manutencgéo da cadeia de custddia

é dos agentes publicos que lidam com os elementos probatérios. Eles devem registrar e

175 BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-
10.33.

176 BRASIL. STJ. Sexta Turma. Agravo Regimental no Habeas Corpus 828.054, Rel. Min. Joel Ilan Paciornik,
DJe 18/04/2024.

7 OLIVEIRA, Rafael Serra. Cadeia de custddia: admissibilidade e valoracdo da prova pericial de DNA. 2020.
300f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2020.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-29032021-134630. Acesso em: 04 out.
2024. p. 108.
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documentar adequadamente todas as informacdes essenciais sobre o estado e as circunstancias

em que os elementos probatdrios foram encontrados e manipulados’®.

A luz dos arts. 158-A, § 2°, 158-C e 158-E, do CPP, o agente publico que reconhecer
um elemento como de potencial interesse para a producdo da prova pericial serd responsavel
por sua preservacao, sendo que a coleta deve ser realizada, preferencialmente, por perito oficial,
cabendo a central de custodia vinculada a 6rgdo estatal especifico a guarda e o controle dos
vestigios, o que revela que a responsabilidade pela implementacdo e manutencao da cadeia de
custddia é do poder publico.

Sem prejuizo disso, deve-se expandir o exame dessa responsabilidade para além dos
vestigios coletados em locais de crimes ou em vitimas, visto que a cadeia de custodia ndo se
restringe, exclusivamente, a essa atividade investigatoria e probatoria. Trata-se, na verdade, de
uma condicéo de validade para qualquer elemento probatdrio e para seus respectivos meios de
producio, colheita, processamento e armazenamento®’®.

A responsabilidade pela implantacdo e manutencdo da cadeia de custddia ao poder
publico também decorre dos primados do devido processo legal, do contraditério, da ampla
defesa, e da proibicdo da prova ilicita. E dever do 6rgdo acusador comprovar a cadeia de
custodia de maneira completa e documentada, garantindo a integridade e a autenticidade dos
elementos probatorios desde a sua colheita até a sua insercdo no respectivo processo
administrativo ou judicial®®.

Esta obrigacdo decorre, além dos sobreditos primados, do art. 9° do CPP, que estabelece
a formalizacdo documental de todos os procedimentos investigatorios e processuais, e da
Resolugdo n.° 181 do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que exige a
documentacéo sucinta e circunstanciada de todas as diligéncias realizadas!®'. No dmbito da

Administragdo Publica, o art. 22, § 1° da Lei Federal n.° 9.784/1999 prescreve que 0s atos

178 BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-
10.34.

179 |LOPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal. 21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024. E-book.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788553620609. Acesso em: 04 out. 2024.
p. 476.

180 “Em outras palavras, mais do que um mero dever de documentagdo de atos, trato essa exigéncia, legalmente
posta, por forca constitucional, como a necessidade de que se possibilite o efetivo contraditorio, sendo dever do
6rgdo acusador e da policia judiciaria a disponibilizacdo de recursos e meios que, mais do que possibilitar mero
acesso a elementos de prova, tragam contelido integro, coerente e consistente - que possa ser rastreado e verificado,
portanto -, dando azo a uma defesa efetiva a ser exercida” (EDINGER, Carlos. Cadeia de custddia, rastreabilidade
probatdria. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, So Paulo, v. 120, p. 237-257, maio/jun. 2016).

181 SANTOS, Marcos Paulo Dutra. Comentarios ao Pacote Anticrime. 2. ed. Rio de Janeiro: Método, 2022. E-
book. ISBN 9786559645077. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559645077. Acesso em: 08 out. 2024.
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processuais devem ser produzidos por escrito, em vernaculo, com a data e o local de sua

realizacdo e a assinatura da autoridade responsavel.

Assim, sob o prisma dos principios do devido processo legal, do contraditorio, da ampla
defesa e das normas processuais mencionadas, todas as atividades que compdem a fase de
investigacdo devem ser formalizadas em um processo, permitindo o exercicio efetivo do
controle dos atos investigatorios pelo investigado ou acusado®®?,

A proposito, adotando a premissa de que a cadeia de custddia consiste no conjunto de

procedimentos necessarios para preservar a integridade e autenticidade das provas durante a
fase investigatoria, o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento de que ““a preservagéo da
higidez dos elementos informativos obtidos nas diligéncias iniciais da persecuc¢do criminal
constitui um dever inafastavel do Estado-juiz, inclusive para torna-los acessiveis a defesa
técnica”te3,
A preservacdo da cadeia de custodia também encontra respaldo em diplomas normativos
voltados a integridade e autenticidade das informacdes, como a Lei Federal n.° 12.527/2011
(Lei de Acesso a Informacdo), que disciplina o direito a informacdo plasmado no art. 5°,
XXX e art. 37, § 39 1138, ambos da Constituicdo da Republica, e a Lei Federal n.
12.682/2012, que disciplina o procedimento de digitalizacdo no ambito das pessoas juridicas de
direito puablico e privado. Essas leis positivaram conceitos juridicos que permitem um
aprofundamento das questdes relacionadas as informacdes sob a guarda do poder publico.

Dentre esses conceitos, destacam-se os previstos no art. 4°, I, I, VII e VIII, da Lei
Federal n.° 12.527/2011: informacdo (dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para
producdo e transmissdo de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato);
documento (unidade de registro de informagGes, qualquer que seja o suporte ou formato);
autenticidade (qualidade da informacdo que tenha sido produzida, expedida, recebida ou
modificada por determinado individuo, equipamento ou sistema); e integridade (qualidade da

informacdo ndo modificada, inclusive quanto a origem, trénsito e destino). O art. 6° desse

182 Nessa toada: “[...] a investigago realizada sem a devida formalizagio nos autos do procedimento administrativo
de apuracdo ndo possui validade, precisamente porque cerceia do investigado o direito de efetuar o controle sobre
a legitimidade dos atos investigatorios” (TAVARES, Juarez; PRADO, Geraldo. O Direito Penal e o Processo
Penal no Estado de Direito: Analise de Casos. Florianopolis: Empério do Direito, 2016. p. 89).

183 BRASIL. STJ. Segunda Turma. ARE 1.343.875. AgR-segundo, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Diario da
Justica Eletrénico de 13/09/2022.

184 «XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagGes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;”.

185 «g 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuério na administragio publica direta e indireta,
regulando especialmente: [...] Il - 0 acesso dos usuérios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;”.
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mesmo diploma legal, por sua vez, prescreve que 0s 6rgdos e entidades do poder publico devem

assegurar a protecdo da informacdo, garantindo-se sua disponibilidade, autenticidade e
integridade.

Além disso, a Lei Federal n.° 12.682/2012 dispGe que o procedimento de digitalizacao
deve ser realizado de forma a manter a integridade e autenticidade do documento digital, com
0 emprego de assinatura eletrénica (art. 3°, com redacdo dada pela Lei Federal n.° 14.129/2021
— “Lei do Governo Digital”), sendo que os meios de armazenamento dos documentos digitais
deverdo protegé-los de acesso, uso, alteracao, reproducéo e destrui¢do ndo autorizados (art. 3°,
paréagrafo Gnico). Ademais, as pessoas juridicas de direito publico e privado que usufruem de
meios eletrénicos para o armazenamento de documentos devem utilizar sistemas que permitam
a localizacdo precisa dos documentos, dessa forma, permitindo a posterior conferéncia da
regularidade das etapas do procedimento de digitalizacdo e armazenagem (art. 4°).

Por fim, nos casos em que os elementos probatérios sdo obtidos por meio de
investigacOes realizadas por particulares ou investigacdes privadas, a responsabilidade pela
documentacdo da cadeia de custddia € atribuida as pessoas envolvidas na coleta, manuseio,
guarda e processamento desses elementos, até 0 momento que forem apresentados ao juizo.
Contudo, ainda que terceiros sejam encarregados de registrar determinados elos da cadeia, a
parte que introduziu a prova no processo sera responsavel por fornecer informagdes suficientes

para permitir que tanto o juiz quanto a parte adversa possam autenticar sua validade™®®.

4.4 Consequéncias da quebra da cadeia de custodia

O ultimo tema relacionado a cadeia de custodia que merece destaque sdo os efeitos

juridicos decorrentes da inexisténcia ou da quebra da cadeia de custodia, o que corresponde a

18 OLIVEIRA, Rafael Serra. Cadeia de custddia: admissibilidade e valoracdo da prova pericial de DNA. 2020.
300f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2020.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-29032021-134630. Acesso em: 04 out.
2024. p. 109. Ainda sobre este tema, vide: JANUARIO, Tulio Felippe Xavier. Cadeia de custodia da prova e
investigacBes internas empresariais: possibilidades, exigibilidade e consequéncias processuais penais de sua
violacdo. Revista Brasileira de Direito Processual Penal,v. 7, n. 2, p. 1453-1510, 2021.DOIl:
https://d0i.10.22197/rbdpp.v7i2.453. Disponivel em: https://revista.ibraspp.com.br/RBDPP/article/view/453.
Acesso em: 20 nov. 2024; SILVA, Douglas Rodrigues da. Investigacdes corporativas e aproveitamento da prova
no Processo Penal: o problema da quebra da cadeia de custédia. Revista de Direito Penal Econémico e
Compliance: RDPec, Sao Paulo, v. 3, n. 9, p. 53-82, jan./mar. 2022; e DANTAS, Luis Ricardo de Oliveira.
Investigagdes corporativas e a prova no Processo Penal. Revista de Direito Penal Econdmico e Compliance:
RDPec, S&o Paulo, v. 5, n. 17, p. 131-152, jan./mar. 2024.
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doi:%20https://doi.10.22197/rbdpp.v7i2.453.
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auséncia de um procedimento integral de registro®’. Essa questdo torna-se ainda mais relevante

devido a falta de uma definicdo legal especifica sobre as consequéncias dessas falhas!®. A
auséncia de clareza legislativa tem fomentado debates na doutrina, particularmente quanto a
admissibilidade ou a valoracdo dos elementos probatérios afetados pela quebra da cadeia de
custodia®®,

A doutrina nacional apresenta duas correntes principais sobre as consequéncias da
quebra da cadeia de custddia. A primeira entende que a quebra da cadeia de custodia deve ser
resolvida no ambito da admissibilidade, licitude ou validade da prova (conceitos esses que se
referem aos controles de entrada do elemento probatério no sistema juridico). Segundo essa
vertente, a violagdo desse instituto juridico resulta na inadmissibilidade, ilicitude ou invalidade
da prova, conduzindo a sua exclusdo do processo e, consequentemente, impedindo a sua
valoracao*®,

Isso porque, a luz do primado da proibicéo da prova ilicita, encartado no art. 5°, LVI, da
Constituicdo, e do art. 157 do CPP, a quebra da cadeia de custddia enseja a nulidade da prova
por ilicitude, resultando na exclusdo dos elementos probatérios do processo, logo, proibida a
sua valoracdo. A quebra inviabiliza que o material probatorio seja objeto de procedimentos de
comprovacao e refutacdo, afrontando também os principios do devido processo legal,
contraditério e ampla defesa, incluindo a paridade de armas e integralidade da fonte das

provas!®,

187 «A configuragio da quebra da cadeia de custodia pressupde a existéncia de irregularidades no procedimento de
colheita e conservacdo da prova [...].” (BRASIL. STJ. Quinta Turma. AgRg no Habeas Corpus n° 870.078. Relator
Ministro Ribeiro Dantas, j. 02/09/2024.

188 BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-
RB-10.35; e LOPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal. 21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024. E-book.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788553620609. Acesso em: 04 out. 2024.
p. 482.

189 | OPES JUNIOR, Aury; PINHO, Ana Claudia Bastos de; ROSA, Alexandre Morais da. Pacote Anticrime: um
ano depois. Analise da (in)eficicia das principais medidas penais e processuais implantadas pela Lei n.
13964/2019. Séo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. p. 35-36.

190 «A violacdo a cadeia de custodia implica a impossibilidade de valoragio da prova, configurando seu exame —
de verificacdo da cadeia de custddia — um dos objetos do juizo de admissibilidade do meio de prova ou do meio
de obten¢do de prova, conforme o caso. As consequéncias juridicas da quebra da cadeia de custédia ndo se
submetem a juizo de peso probatérios, sequer de relevancia da prova” (PRADO, Geraldo. A cadeia de custddia
da prova no processo penal. 2. ed. Rio de Janeiro: Marcial Pons, 2021. p. 162).

191 Nesse sentido: “A contaminagdo que a quebra da cadeia de custodia das provas gera ¢ disposta no art. 157 do
CPP (LGL\1941\8), que estabelece a inadmissibilidade das provas derivadas das ilicitas, com exce¢édo de quando
existir o rompimento do nexo de causalidade entre umas e outras. O controle da inadmissibilidade probatéria tem
0 mérito de incorporar efeito dissuasorio que desestimula as agéncias repressivas quanto a tentacdo de recorrerem
a préticas ilegais para obter a punicéo, conforme ja analisado anteriormente” (MARGRAF, Alencar Frederico;
PESCH, Natalia Mendes. Garantias constitucionais na producao probatdria e o descaso com a cadeia de custddia.
Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sdo Paulo, v. 106, p. 225-246, mar./abr. 2018); “A
consequéncia juridico-constitucional processual €, na nossa opinido e de acordo com o tecido juridico portugués,
de inadmissibilidade da prova no processo por forca do n.° 8 do artigo 32.° da CRP, assim como se deve entender
no Brasil, por forga do praeclarus inciso LV do artigo 5.° da CRFB, devendo a prova ser considerada ilicita, ndo
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Além disso, por for¢a do art. 157, 8 1°, do CPP, que positivou a teoria dos frutos da

arvore envenenadal®?, segundo a qual as provas derivadas de uma prova ilicita também séo
consideradas ilicitas — exceto quando ndo houver nexo de causalidade ou forem obtidas por

uma fonte independente!®?

—, € necessario verificar quais provas guardam vinculo com a prova
obtida mediante a quebra da cadeia de custodia. Essas provas também devem ser declaradas

ilicitas e desentranhadas do processo por se qualificarem como provas ilicitas por derivagdo®.

admissivel como prova meio, ndo valoravel como prova resultado, devendo, por essa razdo ser desentranhada do
processo e jamais ser valorada como fonte de prova por forca do caput do artigo 157.° do CPPB e artigo 126.° do
CPP” (VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Cadeia de Custodia da Prova. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2020.
p- 98); “A quebra ou perda da cadeia de custodia (break on the chain of custody) deve ser resolvida no plano da
inadmissibilidade, que impede a valoracdo da prova e implica a sua excluséo do processo (art. 5°, LVI, da CF, e
art. 157, caput, do CPP): trata-se de ilicitude superveniente a obtencéo da prova. Entendemos que a apreciagdo da
questdo ndo pode ser diferida ou postergada para a fase da valoragdo da prova, pois a quebra da cadeia de custddia
impede a sujeicdo do material probatdrio remanescente aos procedimentos de comprovagdo e refutacdo
(insuficiéncia probatdria), subtraindo do acusado as possibilidades de defesa, contrariedade e conhecimento da
integralidade das fontes de prova (paridade de armas e devido processo legal)” (FULLER, Paulo Henrique Aranda.
AlteracGes ao Codigo de Processo Penal. 2. ed. In: JUNQUEIRA, Gustavo; VANZOLINI, Patricia; FULLER,
Paulo Henrique Aranda; PARDAL, Rodrigo. Lei anticrime comentada: artigo por artigo. Rio de Janeiro: Saraiva
Jur, 2021. p. 36-84, p. 75); e “A quebra da cadeia de custodia faz com que ela seja considerada uma prova ilicita,
na medida em que, na diccdo do art. 157 do CPP, viola normas legais (CPP). Sendo prova ilicita, ndo deve ser
admitida (esbarra no filtro de admissibilidade, que é o segundo momento da prova), mas se ja estiver incorporada
ao processo (quando a quebra é detectada posteriormente ao ingresso, por exemplo, ou se produz no curso do
proprio processo), deve ser declarada ilicita, desentranhada e proibida a valoragio probatéria” LOPES JUNIOR,
Aury. Direito processual penal. 21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788553620609. Acesso em: 04 out. 2024. p. 482).

192 «A ilicitude das provas obtidas de forma irregular contamina todos os atos processuais subsequentes, sendo
aplicavel a teoria dos frutos da arvore envenenada, conforme art. 157, § 1°, do CPP” (BRASIL. STJ. Quinta Turma.
HC 846.600. Rel®. Min?. Daniela Teixeira. DJe 05/11/2024). Esse entendimento também foi acolhido pelo
Supremo Tribunal Federal, ao consignar: “1. As provas ilicitas, bem como todas aquelas delas derivadas, sdo
constitucionalmente inadmissiveis, mesmo quando reconduzidas aos autos de forma indireta, devendo, pois, serem
desentranhadas do processo, ndo tendo, porém, o conddo de anula-lo, permanecendo validas as demais provas
licitas e autbnomas delas ndo decorrentes, ou ainda, que também decorreram de outras fontes, além da propria
prova ilicita; garantindo-se, pois, a licitude da prova derivada da ilicita, quando, conforme salientado pelo Ministro
EROS GRAU, ‘arrimada em elementos probatorios coligidos antes de sua juntada aos autos’. 2. Assentou 0
Superior Tribunal de Justica que, em matéria de provas ilicitas, o art. 157, 8 1° do Codigo de Processo Penal,
com a redacdo dada pela Lei n. 11.690/2008, excepciona a adog¢do da teoria dos frutos da arvore envenenada ha
hipdtese em que os demais elementos probatorios ndo estiverem vinculados aquele cuja ilicitude foi reconhecida”
(BRASIL. STF. Primeira Turma. Ag. Reg. no HC 156.157. Rel. Min. Alexandre de Moraes. DJe 19/11/2018).

198 “Em decorréncia da ilicitude das provas obtidas, deve-se anular a acdo penal desde o inicio, com base na teoria
dos frutos da arvore envenenada, sem prejuizo do oferecimento de nova dendncia fundada em provas licitas e
supervenientes.” (BRASIL. STJ. Quinta Turma. AgRg no HC 812614. Rel’. Min2 Daniela Teixeira. DJe
16/10/2024).

194 “De qualquer forma, observa-se que a cadeia de custédia violada gerara a exclusdo do material probatdrio
colhido sem o respeito aos procedimentos legais existentes, de modo que naturalmente ndo podera ser objeto de
qualquer valoracdo pelo magistrado. Além disso, deve-se examinar, ainda, quais eventuais provas decorrentes
daquela considerada ilicita deverdo ser excluidas do processo, sem a possibilidade de emprego, comprovando-se
a diligéncia que deve ser empregada pelas autoridades legais em relagéo a prova. Conforme Lopes Jr. e J. Gloeck-
ner ‘acolhendo-se a doutrina da contaminagdo dos frutos da arvore envenenada — fruits of the poisonous tree —,
necessariamente teremos de reconhecer que as provas ilicitas (inclusive por derivacdo) devem ser consideradas
nulas independentemente do momento em que foram produzidas.’. Diante disso, sobrevindo a quebra da cadeia de
custodia da prova, ou seja, a inexisténcia ou imprecisdo na reconstrugdo do dado ou elemento probatério levara a
conclusédo de que se trata de prova ilicita, nos termos do art. 5°, LVI, da Constituicdo Federal e art. 157 do Codigo
de Processo Penal, e a necessidade de exclusdo fisica. Por fim, caso se verifique que os elementos probatérios
produzidos posteriormente guardam direta e imediata vinculagdo com a prova obtida mediante violagédo a cadeia
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Assim, quando reconhecida a quebra da cadeia de custddia, o juizo responsavel pela fase

probatéria deve avaliar o conjunto fatico probatorio, por conseguinte, excluindo as provas
diretamente relacionadas e mantendo as obtidas de maneira autbnoma.

Outra corrente doutrinaria, no entanto, entende que a existéncia de vicios na cadeia de
custodia ndo necessariamente acarreta a inadmissibilidade da prova, devendo a questdo ser
resolvida no momento da valoragio*®®, particularmente, “no caso em que haja apenas omissdes
ou irregularidades leves, sem que haja indicativos concretos de que a fonte de prova possa ter
sido modificada, adulterada ou substituida”®. Para esta corrente, a auséncia de consequéncias
legais definidas para a violagdo da cadeia de custodia implica na necessidade de uma analise
caso a caso, avaliando-se se a integridade da prova foi de fato comprometida, desse modo,
permitindo ao juiz ponderar a confiabilidade do resultado da prova®®’.

Em resumo, a doutrina nacional ndo apresenta consenso sobre os efeitos juridicos da
quebra da cadeia de custddia, dividindo-se em duas vertentes. A primeira defende que a quebra
se situa no campo da admissibilidade, logo, levando a ilicitude da prova e sua exclusdo do
processo. Ja a segunda corrente entende que a irregularidade pode nédo afetar a admissibilidade,
sendo um fator a ser analisado no momento da valoracao da prova, desde que a integridade do

material probatdrio ndo tenha sido comprometida de maneira significativa.

de custodia da prova, subsistird o vicio origindrio que contaminara todos os elementos informativos oriundos da
atividade persecutdria do Estado” (DE MENEZES, Isabela Aparecida; BORRI, Luiz Antonio; SOARES, Rafael
Junior. A quebra da cadeia de custodia da prova e seus desdobramentos no processo penal brasileiro. Revista
Brasileira de Direito Processual Penal, v. 4, n. 1, p. 277-300, 2018. p. 294-295).

19 Nesse sentido: “[...] defende-se que as irregularidades da cadeia de custddia ndo sdo aptas a causar a ilicitude
da prova, devendo o problema ser resolvido, com redobrado cuidado e muito maior esforco justificativo, no
momento da valoragio” (BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2023. E-book. RB-10.35); e “[...] ndo seguir a cadeia de custdodia, por alguma razdo, cuida-se de nulidade
relativa, dependente de prova do prejuizo pela parte interessada” (NUCCI, Guilherme de Souza. Curso de Direito
Processual Penal. 21. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559649280. Acesso em: 08 out. 2024).

1% BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-
10.35.

197 «A lei também ndo fixou consequéncias para o descumprimento das regras da cadeia de custodia. A eventual
configuracdo de violacdo do todo ou de parte do procedimento estabelecido em lei ndo pode gerar
inadmissibilidade automatica da prova — isso porque o instrumental agora instituido processualmente deve ser
entendido como mecanismo para averiguacdo da prestabilidade ou ndo do meio de prova, e essa conclusédo ndo
pode se dar de forma automatica, dependendo sempre de uma apreciagdo a luz do caso concreto. Tanto nos paises
de sistema romano-germanico como nos paises de Common Law o descumprimento de algumas das regras de
cadeia de custddia, principalmente se forem atos isolados, ndo geram automaticamente a exclusdo da prova. E
imperioso avaliar, portanto, se eventual descumprimento teria comprometido a integridade da prova. O
procedimento agora estabelecido em lei permitird ao juiz, quando sustentada eventual violagcdo da cadeia de
custodia, sopesar a confiabilidade do resultado da prova, e efetuar a verificacdo da autenticidade segundo seu livre
convencimento motivado (art. 155, CPP), tratando-se ndo de uma questdo de admissibilidade, mas sim de
valoragdo probatoria” (MAGNO, Levy Emanuel; COMPLOIER, Mylene. Cadeia de custddia da prova penal.
Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, Ano, v. 22, p. 195-219, 2021. p. 218-219).
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Em pesquisa a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de

Justica, verificou-se que os Tribunais Superiores ja foram instados a manifestar-se no que
concerne ao tema da cadeia de custddia, especialmente o STJ, 6rgdo responsavel por
uniformizar a interpretacao das normas infraconstitucionais e, portanto, competente para fixar
0 conteudo, sentido e alcance da cadeia de custddia prevista no CPP, conforme previsto no art.
103, 111, da Constituicao™®,

No que se refere ao Superior Tribunal de Justica, o primeiro precedente relevante sobre
a cadeia de custodia foi estabelecido no julgamento do HC n.° 160.662, de 2014'%°. Nesse caso,
a 62 Turma do STJ declarou a nulidade das provas, mesmo reconhecendo que estas haviam sido
obtidas licitamente. O acérddo fundamentou-se na auséncia de preservacdo integral dos
elementos probatorios pela autoridade competente, reconhecendo-se a perda da cadeia de
custodia.

Inicialmente, o STJ considerou valida a quebra do sigilo telefénico e a intercepcao
telematica, ao concluir que a decisdo judicial que autorizou esses meios de prova estava
devidamente fundamentada e respaldada por uma investigacdo policial. Assim, os elementos
probatorios obtidos por esses métodos foram considerados legitimos e integravam o sistema
positivo, podendo ser utilizados como base para a constituicdo, modificacdo ou extingédo de
relacOes juridicas. No entanto, apesar de reconhecer a validade inicial da producédo da prova, o
STJ constatou que houve uma quebra na cadeia de custodia. Parte das provas obtidas a partir
da intercepcdo telematica foi extraviada pela Policia Federal, e o conteido dos audios
telefénicos ndo foi disponibilizado conforme captado, havendo descontinuidade que
comprometia sua integridade.

Nesse contexto, uma vez que nao era possivel garantir a integralidade e a seguranca da
prova produzida por meio da interceptacéo telefénica, o STJ declarou a nulidade dessas provas,
determinando o desentranhamento integral do material probatorio e a analise da existéncia de
ilicitude por derivacdo. Tal decisdo embasou-se nos seguintes fundamentos juridicos: (i)
Sumula Vinculante 14 do STF; (ii) afronta aos principios da unidade e da comunhéo da prova,

198 «Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica: [...] I - julgar, em recurso especial, as causas decididas,
em Unica ou Ultima instancia, pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito
Federal e Territorios, quando a decisdo recorrida: a) contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhes vigéncia; b)
julgar valido ato de governo local contestado em face de lei federal; e ¢) der a lei federal interpretacdo divergente
da que lhe haja atribuido outro tribunal”.

19 SANTOS, Marcos Paulo Dutra. Comentérios ao Pacote Anticrime. 2. ed. Rio de Janeiro: Método, 2022. E-
book. ISBN 9786559645077. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559645077. Acesso em: 08 out. 2024.
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contraditorio, ampla defesa e devido processo legal; e (iii) dever de garantia da paridade de

armas entre as partes2%.

Ap0s a positivacdo expressa da cadeia de custddia pela Lei Federal n.° 13.964/2019, o
Superior Tribunal de Justica reafirmou que a cadeia de custodia visa assegurar a todos 0S
acusados o devido processo legal, o contraditdrio, aampla defesa e o direito & prova licita, dessa
maneira, abrangendo todo o caminho percorrido pela prova até sua apreciacao pelo magistrado,
de modo que qualquer interferéncia nesse tramite processual possa comprometer sua validade,
resultando na sua imprestabilidade?®*.

Assim como parte da doutrina, também h& uma vertente da jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica que adota o entendimento de que, diante da auséncia de critérios objetivos
e de uma definicdo legal especifica sobre as consequéncias juridicas da quebra da cadeia de
custddia, cabe a autoridade julgadora ponderar as irregularidades constatadas com os demais
elementos probatorios, avaliando se a confiabilidade da prova foi comprometida. Esse
entendimento reconhece que, apesar de o legislador ter estabelecido detalhadamente, nos arts.
158-A a 158-F do CPP, como se deve preservar a cadeia de custddia da prova, a definicdo
precisa de quando ocorre a quebra e suas repercussdes juridicas para o processo penal ndo foram
abordadas de maneira explicita, deixando a cargo do magistrado essa avaliagdo. Dessa forma,
as irregularidades na cadeia de custddia podem ndo levar, necessariamente, a imprestabilidade
da prova, sendo necessario sopesar, caso a caso, se tais irregularidades comprometem a

integridade e a validade do elemento probatorio®?.

200 A\ propdsito, pinga-se trecho deste acorddo: “[...] o desaparecimento de parte da prova, resultante da quebra de
sigilo telematico, torna-a imprestavel, considerando-se a impossibilidade de a defesa, ap6s a dentncia, confronta-
la, mediante o acesso integral do material, em violag&o ao principio da comunhéo da prova, inviabilizando, assim,
0 exercicio do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal. O principio do devido processo legal,
consagrado no art. 5°, LIV, da Constituicdo Federal, assegura a observancia de ritos e formas previstos para o0s
atos processuais, impondo, assim, limites a atividade instrutéria, somente reputando vélida a prova produzida em
conformidade com as normas previamente estabelecidas”.

201 BRASIL. STJ. Quinta Turma. Habeas Corpus n° 77.836. Rel. Min Ribeiro Dantas. DJe 12/02/2019; e BRASIL.
STJ. Quinta Turma. AgReg 2.424.997. Rel. Min. Ribeiro Dantas. DJe 27/02/2024.

202 Nesse sentido: “Se é certo que, por um lado, o legislador trouxe, nos arts. 158-A a 158-F do CPP, determinacdes
extremamente detalhadas de como se deve preservar a cadeia de custddia da prova, também é certo que, por outro,
guedou-se silente em relagédo aos critérios objetivos para definir quando ocorre a quebra da cadeia de custddia e
quais as consequéncias juridicas, para o processo penal, dessa quebra ou do descumprimento de um desses
dispositivos legais. No &mbito da doutrina, as solugdes apresentadas sdo as mais diversas. [...] Mostra-se mais
adequada a posicao que sustenta que as irregularidades constantes da cadeia de custddia devem ser sopesadas pelo
magistrado com todos os elementos produzidos na instrugéo, a fim de aferir se a prova ¢ confiavel.” (BRASIL.
STJ. Sexta Turma. Habeas Corpus n° 653.515. Relator Ministro Rogerio Schietti Cruz. DJe 01/02/2022); “A
questdo da quebra na cadeia de custddia é hoje expressamente tratada nos arts. 158-A a 158-F do Codigo de
Processo Penal, os quais trazem determinacfes extremamente detalhadas de como se deveria preservar a prova
desde o seu encontro até o ulterior armazenamento e andlise. Deixa-se, contudo, a cargo do julgador, em cada caso,
definir as consequéncias juridicas do eventual descumprimento dos dispositivos legais.” (BRASIL. STJ. Quinta
Turma. AgRg no AgRg no Habeas Corpus n° 843.649. Relator Ministro Messod Azulay Neto. DJe 12/08/2024); e
“O instituto da quebra da cadeia de custdodia refere-se & idoneidade do caminho que deve ser percorrido pela prova
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Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal, quando provocado, firmou o entendimento de

que, na hipétese de descumprimento de norma que estabelece a manutencdo da cadeia de
custddia, a autoridade judicial deve declarar a ilicitude da prova produzida por afronta ao
primado da proibicdo da prova ilicita, previsto no art. 5°, LVI, da Constituicdo, eis que ausente
garantias que possibilitem a averiguacdo da validade da prova. A inexisténcia de procedimentos
que garantam a legitimidade e autenticidade dos elementos probatérios colhidos durante a
investigacdo também impedem o exercicio do direito & ampla defesa?®.

Portanto, as consequéncias juridicas da quebra da cadeia de custodia também ndo sdo
unanimes na jurisprudéncia, bifurcando-se nas mesmas correntes ja exploradas na abordagem
doutrinaria. Sendo que a primeira defende que a violacdo da cadeia de custodia deve ser
resolvida no ambito da admissibilidade, o que implica na nulidade e exclusdo da prova por
ilicitude?®*. Ja a segunda corrente argumenta que eventuais irregularidades na cadeia de
custodia ndo necessariamente tornam a prova inadmissivel, devendo ser analisadas no momento
da valoracdo, desde que a integridade do material probatorio ndo tenha sido comprometida de
maneira substancial.

Diante do conceito, dos pressupostos e das finalidades da cadeia de custddia, assim
como da responsabilidade por sua implementacdo e manutencao e das consequéncias juridicas

decorrentes de sua quebra, evidencia-se a relevancia da aplicacdo desse instituto juridico nos

até sua andlise pelo magistrado, e uma vez ocorrida qualquer interferéncia durante o trdmite processual, esta pode
implicar, mas ndo necessariamente, a sua imprestabilidade” (BRASIL. STJ. Sexta Turma. AgRg no RHC n°
147.885, Relator Desembargador Convocado do TRF 12 Regido Olindo Menezes. DJe 13/12/2021). Nessa toada,
também: BRASIL. STJ. Quinta Turma. AgRg no HC n° 827.023. Relator Ministro Joel llan Paciornik, j. em
09/10/2023; e BRASIL. STJ. Sexta Turma. Recurso em Habeas Corpus n° 174.325. Relator Ministro Rogerio
Schietti Cruz, j. em 06/11/2024.

208 BRASIL. STF. Segunda Turma. Habeas Corpus 214.908. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJe 27/09/2022. A
proposito, pinga-se trecho do voto do Min. Nunes Marques, que acompanhou o relator: “Cabe anotar, por isso
mesmo, a importancia da observacdo da cadeia de custddia, com o objetivo de manter e documentar a historia
cronoldgica do vestigio coletado, de modo a assegurar seu rastreamento em todas as etapas de reconhecimento,
isolamento, fixacdo, coleta, acondicionamento, transporte, recebimento, processamento, armazenamento e
descarte, em consonancia com o disposto nos arts. 158-A a 158-E do Cdédigo de Processo Penal. O dever de
observancia desse conjunto legal de procedimentos para a vélida coleta de dados na fase investigatoria, com o
objetivo de resguardar a legitimidade e autenticidade dos elementos extraidos e, assim, possibilitar a ampla defesa
do acusado, também foi ressaltado pelo Ministro Relator ao destacar que, “em casos de descumprimento da norma
gue estabelece a manutencéao da cadeia de custodia da prova, ndo resta outra solucéo a autoridade judicial além de
declarar a ilicitude da prova produzida em virtude da violacdo ao dispositivo previsto pelo art. 5°, LVI, da CF/88
(“sao proibidas, no processo, as provas obtidas por meio ilicito”), tendo em vista a auséncia de garantias
epistémicas que possibilitem a averiguacao da validade da prova”.

204« ] verificou-se que a impossibilidade de reconstituicéo da prova cuja cadeia de custddia foi vulnerada conduz
ao reconhecimento da ilicitude probatéria, mesmo porque restara inviabilizado o direito ao contraditério e o direito
a prova, notadamente pela impossibilidade de contraditar a prova. Finalmente, a ilicitude probatéria implicara na
incidéncia das regras do art. 5°, inc. LVI, da Constituicdo Federal e art. 157, do Cddigo de Processo Penal, devendo
ser determinado seu desentranhamento dos autos, bem como, de todos os elementos dela derivados” (BORRI, Luiz
Antonio; SOARES, Rafael Junior. Da ilicitude da prova em razdo da quebra da cadeia de custodia. Revista da
Faculdade de Direito da FMP, v. 15, p. 73-82, 2020. p. 80).
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acordos de leniéncia previstos na LPAE. A cadeia de custodia ndo apenas assegura a fiabilidade

dos elementos probatorios obtidos por meio desses ajustes, mas também resguarda os primados
do devido processo legal, do contraditério, da ampla defesa e do direito a prova licita. Esses
aspectos sdo fundamentais tanto nos procedimentos administrativos de investigacdo e
responsabilizacdo quanto nas medidas judiciais que se fundamentam nas informagdes e
documentos probatérios colhidos no &mbito dos acordos de leniéncia, como é detalhado no

préximo capitulo.
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5 A CADEIA DE CUSTODIA NO ACORDO DE LENIENCIA NA LEI DE

PROBIDADE ADMINISTRATIVA EMPRESARIAL

5.1 A aplicacdo da cadeia de custodia no Direito Administrativo Sancionador

As competéncias e os instrumentos juridicos previstos na Lei Federal n.° 12.846/2013,
no Decreto Federal 11.129/2022 e nas legislacdes correlatas — entre eles, a investigacao
preliminar, o processo administrativo de responsabilizacdo (PAR), e o acordo de leniéncia —
integram o d&mbito do Direito Administrativo Sancionador (DAS)?*®. O fundamento do DAS
esta diretamente relacionado ao Estado Democratico de Direito e a legitimidade da acéo estatal,
0s quais impdem a observancia de principios que assegurem os direitos dos administrados,
como o devido processo legal, o contraditorio, a ampla defesa, e a proibicdo da prova ilicita?®®.
Esses principios devem ser observados tanto na constituicdo do fato juridico quanto na
aplicacdo da correspondente sancdo, sob pena de a acdo estatal ser considerada ilegitima e
arbitraria®®’.

O exercicio da competéncia sancionadora pelo Estado exige a formalizacdo de um
processo administrativo?®, conceituado como a relagéo juridica instituida entre as partes que
compdem a constituicdo do ato administrativo, no exercicio da funcdo administrativa, sendo
instrumentalizado por meio de uma sequéncia de atos relativamente autdnomos, sujeitos ao

209

exame do Poder Judiciario®®, no qual se observe os sobreditos principios constitucionais?*.

205 RIBEIRO, Marcio de Aguiar. Responsabilizagdo Administrativa de Pessoas Juridicas a luz da lei
anticorrupcdo empresarial. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 65; e JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 361.

206 <[] o reconhecimento de que o processo representa instrumento constitucional de atuacio de todos os poderes
estatais faz resultar a formacao de um ndcleo constitucional comum de processualidade, robustecendo a concepcéo
do processo como garantia constitucional. Como a competéncia administrativa sancionadora € exercida por meio
de processo, nele devem estar presentes as garantias atinentes ao devido processo legal (art. 5°, LIV), ao
contraditério, a ampla defesa (art. 5°, LV) e a licitude das provas (art. 5°, LVI)” (MOTTA, Fabricio; Anyfantis,
Spiridon Nicofotis. Comentérios ao art. 5°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago
(coord.). Lei Anticorrupcéo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024, p. 99-131. p. 104).

207 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no direito administrativo
sancionador. Revista Brasileira de Direito Publico: RBDP, Belo Horizonte, v. 11, n. 43, p. 9-28, out./dez. 2013.
p. 9.

208 “0 sancionamento tem de ser produzido segundo rigoroso processo administrativo, no qual se adotardo
garantias de extrema relevancia em prol do acusado. Ademais, ndo se admitirdo puni¢cdes fundadas em meros
indicios do evento ilicito imputado” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2024).

209 Especificamente, os processos administrativos sancionadores “[...] objetivam impor uma consequéncia negativa
atribuida pelo ordenamento juridico ao sujeito que ndo cumpre o comportamento por ele previamente
determinado” (PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de
direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 109).

210 Além da observancia obrigatdrio destes primados, Celso Antdnio Bandeira de Mello expe um duplo objetivo
do processo administrativo: (i) resguardar o administrado, ao possibilitar que seja ouvido antes da decisdo que Ihe
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O processo administrativo sancionador tem como objetivos a apuracdo de fatos, a

recomposicdo da normalidade administrativa e, eventualmente, a aplicacdo de sanc¢des aos
sujeitos que descumpriram os deveres previamente estabelecidos pelo ordenamento juridico?'.
Para tanto, deve observar uma sequéncia ordenada de atos, por meio dos quais se legitima o
exercicio do poder estatal sancionador, assegurando, concomitantemente, os direitos e garantias
individuais, bem como o controle da producdo dos atos administrativos sancionadores.

A aplicacdo do regime da cadeia de custodia, inicialmente positivado no Cédigo de
Processo Penal, aos instrumentos juridicos regidos pela Lei de Probidade Administrativa
Empresarial, perpassa pela relagéo entre o Direito Processual Penal e o Direito Administrativo
Sancionador. Ao longo dos anos, 0os operadores do Direito tém analisado a incidéncia dos
principios constitucionais desenvolvidos no ambito do Direito Processual Penal, sob a
perspectiva do DAS?*2,

Diante da auséncia de distingdo ontoldgica entre o ilicito penal e o ilicito

administrativo®!3, consolidou-se uma corrente doutrinaria que defende a concepgao de um Gnico

afetara, estabelecendo um controle da producdo do ato administrativo “desde dentro”, ao invés de apenas,
posteriormente, pelo Poder Judiciario; e (ii) implementar uma atuacdo mais clarividente, no sentido de que “a
Administragéo ndo se faz de costas para os interessados” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de
Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2016. p 513-514). Por sua vez, Odete Medauar assinala
que as finalidades do processo administrativo sdo: (i) garantir a esfera juridica dos administrados, tutelando direitos
que os atos administrativos podem afetar; (ii) aperfeicoar o conteldo das decisdes, ao fundamento de que “os
interessados sdo ouvidos, apresentam argumentos e provas, oferecem informagdes. Contribuem, portanto, para a
determinag@o do fato ou da situagdo objeto do processo”; (iii) legitimar o poder, no sentido de que a caracteristica
imperatividade do poder estatal deve se desenvolver ““[...] em termos de paridade e imparcialidade no processo
preordenado”, para ndo ser unilateral e opressivo; (iv) melhorar o desempenho da fungéo, pois o incorreto exercicio
geralmente decorre da insuficiéncia de conhecimento e dados da questdo; (v) implementar a justica na
administracéo, ao viabilizar o sopesamento dos diversos interesses imbricados numa situacdo; (vi) aproximar a
administracdo e cidadaos, afastando a ideia de posicéo de defesa do administrado perante o poder publico); (vii)
sistematizar as atuagBes administrativas, simplificando as praticas no ambito da Administracdo e permitindo o
administrado conhecer os meios de exercicio das fungdes administrativas. conhecimento sobre (“Sob o adngulo da
Administracdo, representa meio de simplificar préaticas [...]”; e “Para o administrado, permite o conhecimento do
modo de exercicio de fungdes administrativas [...]”); e (viii) facilitar o controle da Administragdo (MEDAUAR,
Odete. Direito administrativo moderno. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. p. 195-197).

211 «[...] conceitua-se 0 processo administrativo sancionador como a relagdo juridica estabelecida entre a
Administracdo Pablica e o particular, detendo este a prerrogativa da mais ampla participacdo na formagéo do ato
administrativo conclusivo, instrumentalizado por uma sucessdo ordenada de atos processuais, tendo por escopo
principal a apuracdo de fatos e a desejavel recomposicdo da normalidade administrativa porventura abalada, com
a eventual possibilidade de aplicagdo da sangdo administrativa.” (RIBEIRO, Marcio de Aguiar.
Responsabilizagdo Administrativa de Pessoas Juridicas a luz da lei anticorrupgdo empresarial. Belo
Horizonte: Férum, 2017. p. 68).

212 A proposito, José Roberto Pimenta Oliveira e Dinord Adelaide Musetti Grotti apontam como um dos fatores
responsaveis pelo desenvolvimento tedrico do DAS no Brasil “[...] 0 estudo da aplicabilidade dos direitos e
garantias fundamentais previstas na Constituicdo para o Direito Penal (DP) ao campo do DAS, considerando a sua
singularidade” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinor4 Adelaide Musetti. Direito administrativo
sancionador brasileiro: breve evolucao, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo
Horizonte, Ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020. p. 88-89).

213 Sobre as similaridades e diferencas entre as infracGes administrativas e penais, destacam-se os seguintes
estudos: HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo — RDA.
Rio de Janeiro, V. 1, n. 1, p. 24, 1945. Disponivel em:
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ius puniendi estatal. Esse conceito refere-se a concepcdo de que o poder punitivo do Estado,

embora exercido em esferas distintas — como a penal e administrativa —, deriva de uma mesma
fonte, dessa maneira, estando subordinado aos mesmos principios e garantias constitucionais®*4,

O Superior Tribunal Federal, por ocasido do julgamento do Mandado de Seguranca
21.645%%°, entendeu que as sancdes administrativas compdem o exercicio da atividade punitiva
da Administracdo, as quais se caracterizam como atos materialmente jurisdicionais, razéo pela
qual estdo submetidas obrigatoriamente a todas as garantias subjetivas consagradas no Processo
Penal contemporaneo.

Em regra, tanto no Direito Penal e Processual Penal quanto no Direito Administrativo
Sancionador, uma das possibilidades € a restricdo ou supressao dos direitos dos acusados por
atos juridicos editados pelo poder estatal, sendo necessario assegurar as garantias minimas
previstas na Constituicdo aos particulares por meio de um processo administrativo e/ou

judicial?te,

<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8302/7076>. Acesso em: 24 nov. 2024,
FERREIRA, Daniel. San¢des Administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 53-62; VITTA, Heraldo Garcia.
A Sancdo no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2003, p. 30-34; GUARDIA, Gregoério
Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo sancionador: um estudo a luz das
garantias constitucionais. Revista da Faculdade de Direito - Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, v. 109, p.
773-793, 2014; e FREIRE, André Luiz. Direito Publico Sancionador. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta.
Direito administrativo sancionador: estudos em homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Antbnio
Bandeira de Mello. S8o Paulo: Malheiros, 2019. p. 64-86. p. 77-78.

214 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023,
p. 123-131.

215 9TJ, 12 Secdo, MS 21.645, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe. 30/09/2015.

216 No Direito Administrativo: “Pode-se conceituar a intervencdo sancionatéria como uma modalidade de
intervencao concreta do Estado na propriedade e na atividade privadas, limitativa ou expropriatoria, permanente
ou transitoriamente imposta e indelegavel, destinada a compelir remissos e infratores ao cumprimento de
preceitos legais. Diante do descumprimento, por parte do administrado, de normas legais ou de normas ou
comandos administrativos fundados na lei, abre-se a Administragdo a possibilidade de constrangé-lo a sua
observancia, seja atuando diretamente sobre a propriedade do infrator, seja, alternativa ou conjuntamente, sobre
sua atividade, tanto no sentido de reduzir, tanto no de impedir, temporéria ou permanentemente, o exercicio de
direitos, ou, se exercitada em grau extremo e excepcional, de desconstituir-lhe o préprio direito. Trata-se, pois, de
atuacdo vinculada, concreta e, em regra, executoria, pois apenas no caso de imposicao de multa a Administracao
devera recorrer ao Judiciario, ndo mais, porém, para aplica-la, mas para executa-la, de modo a alcangar o
patrimdnio do devedor. E exigéncia constitucional que essa imposicdo administrativa seja motivada e precedida
de ampla defesa (art. 5.2, LV, e art. 93, X, por inferéncia), salvo quando seu retardo puser em perigo ou causar
prejuizo maior ao interesse publico especificamente tutelado” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso
de Direito Administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. E-book.p. 427. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/978-85-309-5372-0/. Acesso em: 24 nov. 2024). No
Direito Penal e Processual Penal: “O direito penal, formador do corpo de leis voltado a fixag@o dos limites do
poder punitivo estatal, somente se realiza, no Estado Democratico de Direito, por meio de regras previamente
estabelecidas, com o fim de cercear os eventuais abusos cometidos pelo Estado. Vale ressaltar constituir a principal
meta do direito penal tutelar a liberdade, impondo regras precisas e detalhadas, para que se possa cercea-la. Logo,
ndo se trata de um ramo juridico encarregado unicamente da punicdo, como pensam alguns. Ao contrario, seus
instrumentos juridicos constituem o molde ideal do Estado Democratico de Direito para punir com equilibrio,
visando ao bem-estar da sociedade e também daquele que sofreu a sancéo. O direito processual penal é o corpo de
normas juridicas com a finalidade de regular o modo, os meios e 0s 6rgdos encarregados de punir do Estado,
realizando-se por intermédio do Poder Judicidrio, constitucionalmente incumbido de aplicar a lei ao caso concreto.
E o ramo das ciéncias criminais cuja meta é permitir a aplicacdo de varios dos principios constitucionais,
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A existéncia de um Unico ius puniendi do Estado, contudo, ndo representa entendimento

pacifico na doutrina, tampouco na jurisprudéncia, que considera inviavel a simples transposi¢éo
do regime juridico do Direito Processual Penal ao DAS. Nao obstante ambos compartilhem o
mesmo proposito de reprimir condutas ilicitas, a aplicacdo das normas penais e processuais
penais ao Direito Administrativo Sancionador deve ocorrer de forma cautelosa, mormente
considerando as diferencas entre esses regimes?!’.

A propésito, por forca do julgamento do ARE 843.989, em sede de repercussao geral, 0
Supremo Tribunal Federal reafirmou a autonomia funcional e normativa das esferas penal e
administrativa, reconhecendo que, embora ambas representem expressdes do poder punitivo
estatal, operam com finalidades e regimes préprios, sendo-lhes comuns apenas alguns
principios constitucionais — como o devido processo legal, o contraditorio e a ampla defesa?*é.

Assim, mesmo afastando a teoria do ius puniendi unitario, hd consenso quanto a
necessidade de assegurar 0s principios constitucionais do devido processo legal, do
contraditdrio, da ampla defesa e da proibicdo da prova ilicita no DAS?!. Tais principios, por
sua natureza fundamental, embasam toda a acdo estatal, seja ela penal ou administrativa. No

campo da legislacdo infraconstitucional, o art. 3° do CPP?%° e o art. 4° da Lei de Introduc&o as

consagradores de garantias humanas fundamentais, servindo de anteparo entre a pretensao punitiva estatal, advinda
do direito penal, e a liberdade do acusado, direito individual” (NUCCI, Guilherme de Souza. Curso de Direito
Processual Penal. 21. ed. Rio de Janeiro:  Forense, 2024. E-book. Disponivel  em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559649280 Acesso em: 24 nov. 2024. p. 20-21).

217 Nesse sentido, vide: COSTA, Helena Regina Lobo. Direito penal econémico e direito administrativo
sancionador: ne bis in idem como medida de politica sancionadora integrada. 2013. 261f. Tese (Livre-docéncia
em Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia) - Universidade de S&o Paulo, Faculdade de Direito,
Departamento de Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia, S3o Paulo, 2013. p. 137-178; e OSORIO, Fabio
Medina. Direito Administrativo Sancionador. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 131-148.

218 BRASIL. STF. Tribunal Pleno. ARE 843.989. Min. Alexandre de Moraes. j. 18/08/2022. A proposito, pinga-
se trecho desse acordao: “Diferentemente do Direito Penal, que materializa o ius puniendi na seara judicial, mais
precisamente no juizo criminal; o Direito Administrativo Sancionador tem aplicacéo no exercicio do ius puniendi
administrativo; sendo ambos expressfes do poder punitivo estatal, porém representando sistemas sancionatérios
que ‘ndo guardam similitude de 16gica operativa’ (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinord Adelaide
Musetti. Direito administrativo sancionador brasileiro: breve evolugdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, Ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020. p. 90). Na impossibilidade de
aplicacdo do Direito Penal ao sistema de improbidade, por expressa determinagdo constitucional que prevé
responsabilidades diversas (CF, art. 37, 84°), a nova lei optou, expressamente, por estabelecer a aplicacdo do
Direito Administrativo Sancionador no &mbito do sistema de improbidade administrativa, reforgando a natureza
civil do ato de improbidade. E o fez, para garantir um maior rigor procedimental nas investigacdes e uma maior
efetividade na aplicagdo do contraditorio e ampla defesa”.

219 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador na Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro:
Fundacdo Konrad Adenauer, 2008. (Série: Cadernos Adenauer, v. 9, n. 1). p. 59-74; e BINENBOJM, Gustavo. A
consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada de gestdo eficiente de interesses sociais
Revista Eletrdnica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3,
p. 1-7, set./dez.2020. p. 12-13; e VORONOFF, Alice. Por um regime juridico minimo do Direito Administrativo
Sancionador. In: RAMOS, Rafael (coord.). O novo processo administrativo brasileiro. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2024. p. 337-339.

220 «“Art, 3° A lei processual penal admitira interpretagiio extensiva e aplicagio analdgica, bem como o suplemento
dos principios gerais de direito”.
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Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei 4.657/1942)?%, também possibilitam a aplicacdo do

CPP ao DAS por analogia®?.

Conforme examinado no capitulo anterior, a cadeia de custddia esta intrinsecamente
relacionada a atividade investigatoria e probatoria na persecucao estatal, sendo essencial, para
a constituicdo do fato juridico ilicito, que enseje a imposicdo de sangdes ao acusado, assim,
resultando em restri¢des de direitos ou na imposicdo de obrigacgdes. Esse instituto fundamenta-
se nos principios do devido processo legal, do contraditorio, da ampla defesa e do direito a

223 0s quais também devem ser observados no ambito do DAS??,

prova licita
Dessa forma, a aplicacdo do regime do CPP acerca da cadeia de custddia no Direito
Administrativo Sancionador justifica-se, ainda que tenha sido inicialmente estabelecida no
contexto do Direito Processual Penal, uma vez que esses principios sdo pressupostos
fundamentais para a legitimidade da atuacdo estatal também no DAS.
Além de consolidar os principios do devido processo legal, do contraditério, da ampla

defesa e do direito a prova licita, a cadeia de custddia também aperfeicoa a aplicacdo do

221 “Art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios
gerais de direito”.

222 «ANALOGIA. Teoria geral do direito. E a aplicagio, a um caso néo regulado de modo direto ou especifico por
uma norma juridica, de uma prescrigdo normativa prevista para uma hipdtese distinta, mas semelhante ao caso ndo
contemplado, fundando-se na identidade do motivo da norma e ndo na identidade do fato” (DINIZ, Maria H.
Dicionario Juridico Universitario. 4. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2022. E-book. p. 43. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786555598636/. Acesso em: 02 jan. 2025); e “Analogia
Derivacdo de analogo, aquilo que é semelhante, compardvel ou afim. Consiste em atribuir a um caso néo
regulamentado a mesma disciplina aplicada em um caso regulamentado semelhante. Constitui uma das fontes do
Direito das quais deve se socorrer o juiz para a aplicacdo da lei quando depare com lacunas ou omissdes (art. 140,
CPC). Para alguns autores, o uso da analogia corresponde a interpretagdo extensiva ou indutiva feita em razdo da
semelhanga com outro artigo de lei” (LUZ, Valdemar P. da. Diciondrio juridico. 5. ed. Barueri: Manole, 2022.
E-book. p. 58. ISBN 9786555767308. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786555767308/. Acesso em: 02 jan. 2025).

223 “Bm jeito de conclusdo, ¢ licito afirmar que o procedimento adequado da cadeia de custédia é um direito das
partes, principalmente do acusado que, na maioria das vezes, ndo participa da fase de investigacdo e precisa ter
acesso aos elementos produzidos para poder refutar a acusacao e exercer sua defesa de forma mais ampla e efetiva.
Assim, ainda que ndo haja previsdo expressa, extrai-se dos preceitos constitucionais (devido processo legal,
contraditorio, ampla defesa, direito a prova licita, presungdo de inocéncia) o 6nus de comprovagao por parte da
acusacdo do regular procedimento da cadeia de custodia. A defesa resultara o direito a prova técnica licita e toda
a analise quanto a etapa da sua producao até a efetiva valoragdo” (FIGUEIREDO, Daniel Diamantaras; SAMPAIO,
Denis. Cadeia de Custodia: 6nus da prova e direito a prova licita. Boletim IBCCRIM n.° 338, jan./2021. p. 14).
224 “Dispde a lei serem aplicaveis ao microssistema de improbidade os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador (art. 1°, § 4°). A rigor, tais principios encerram os mandamentos da Constitui¢do que
envolvem o sistema de infracdes e san¢Ges administrativas, frequentemente os mesmos aplicaveis ao regime do
Direito Penal. De qualquer modo, podem-se apontar, entre outros, os principios da proibicdo de provas ilicitas (art.
5° LVI, CF); do devido processo legal (art. 5°, LIV, CF); da garantia do contraditério e da ampla defesa (art. 5°,
LV, CF); da presuncdo de inocéncia (art. 5°, LVII, CF); da individualizacdo sancionatoria (art. 5°, XLV e XLVI,
CF); e da competéncia da autoridade punitiva (art. 5°, LIII, CF)” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual
de Direito Administrativo. 38. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2024.E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559776078. Acesso em: 24 nov. 2024).
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principio da motivagdo ao garantir a fiabilidade dos elementos probatdrios que fundamentam

0s atos administrativos.

O principio da motivagdo, corolério l6gico do Estado Democratico de Direito??®,
encontra suporte nos arts. 52, XXXV, LIV e LV; e 93, X, da Constituicd0o??®. A Lei Federal n.°
9.784/1999, que disciplina o processo administrativo, estabelece expressamente que a
Administracdo Publica deve observar ao principio da motivacao (art. 2°, caput), dessa forma,
impondo que os atos administrativos contenham fundamentacéo adequada, com a explicitacéo
dos fatos e fundamentos juridicos (art. 50, 11%%7, e § 10%%%),

O principio da motivagéo impde a Administracdo Publica o dever de justificar seus atos
ndo apenas com a indicacdo expressa da norma aplicada, mas também com a explicitacdo das
razbes de fato que ensejaram a atuacdo estatal. Essa fundamentacdo deve estabelecer uma
correlacdo logica entre os fatos reconhecidos e a decisdo adotada, com isso, demonstrando, de

maneira clara e detalhada, as circunstancias que justificam o ato praticado??®. Portanto, no

225 “A bem dizer, a declinagiio dos motivos nas manifestacdes estatais criadoras, extintivas ou modificativas de
direitos, que caracterizam os pronunciamentos de carater decisério do Poder Publico, tornou-se por toda parte uma
exigéncia do Estado democrético de Direito. [...] A exigéncia da motivagdo exsurge, assim, como corolério do
dever estatal de respeitar os objetivos superiores da sociedade, que permite o controle interno e externo acerca do
adimplemento desse compromisso inquebrantavel” (CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O devido processo
legal e a razoabilidade das leis na nova constituicao do Brasil. Rio de Janeira: Forense, 1989. p. 322-323).

226 «Q principio da motivagio é mais um dos principios implicitos da Constitui¢do da Reptiblica que condicionam
a validade dos atos e processos administrativos. H& quem repute estar no art. 93, X, a obrigatoriedade de motivar
0s atos praticados no exercicio da funcdo administrativa. Parece-nos, sem deixar de reconhecer a validade do
dispositivo citado para fundamentar o principio, que o seu nascedouro constitucional estd no art. 5°, XXXV, que
garante a apreciacdo do Poder Judiciério sobre os atos que causem ou ameacem causar lesdo a direito, isto porque
a sindicabilidade dos atos restara prejudicada se os motivos que autorizam tal condita ndo houverem sido
relavados” (PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de
direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 148); e “Intimamente vinculado ao principio da razoabilidade e também
ao principio da controlabilidade judiciaria do ato administrativo, é de se destacar o chamado principio da motivacao
dos atos administrativos e jurisdicionais. A doutrina tem extraido o principio da motivacédo do art. 5.°, LIV e LV,
da CF/88, sendo ele aplicavel indistintamente as decisbes administrativas e judicidrias. Ademais, pondera-se que
se até as decisfes administrativas dos tribunais devem ser motivadas (art. 93, X, CF), tal principio se estende aos
demais Poderes da RepuUblica, mesmo porque a garantia da motivacdo se relaciona com a controlabilidade
judiciaria dos atos administrativos” (OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 9. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 476).

227 «Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indica¢do dos fatos e dos fundamentos juridicos,
quando: [...] Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangdes;”.

228 ««§ 12 A motivagcdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragdo de concordancia com
fundamentos de anteriores pareceres, informac6es, decisfes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante
do ato”.

229 “Dito principio implica para a Administragdo o dever de justificar seus atos, apontando-lhes os fundamentos de
direito e de fato, assim como a correlacao ldgica entre os eventos e situacdes que deu por existentes e a providéncia
tomada, nos casos em que este Gltimo aclaramento seja necesséario para aferir-se a consonancia da conduta
administrativa com a lei que lhe serviu de arrimo” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito
Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2016. p. 115); e “Por este principio a Administragdo esta obrigada
a indicar as razdes de fato que levaram a decisdo editada. N&o se trata apenas de indicar o dispositivo legal que
fundamentou o ato praticado, é imprescindivel que a Administracdo decline, em cada caso, quais foram as
circunstincias de fato que ensejaram sua atuagdo” (PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos
administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 147).
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basta & Administracdo mencionar dispositivos legais genéricos, é necessario que decline, em

cada caso, as circunstancias especificas que ensejaram sua atuagao.

A motivacdo dos atos administrativos é fundamental para garantir a transparéncia e o
controle da atuacdo estatal, assim, assegurando os direitos fundamentais dos administrados e
permitindo a revisdo dos atos pela propria Administracdo e pelo Poder Judiciario®. Esse dever
de motivagao, especialmente nos processos sancionadores?!, exige que os fatos juridicos sejam
constituidos com base em provas licitas®*?. Dessa forma, a motivagdo garante que o ato
administrativo sancionador esteja fundamentado de maneira legitima, sem arbitrariedade e
dentro dos limites impostos pelo ordenamento juridico.

N&o obstante tenha sido prevista originalmente no Cddigo de Processo Penal, a cadeia
de custddia deriva de garantias constitucionais que devem ser observadas por todos os agentes
publicos ao editar atos que restrinjam direitos ou imponham obrigacGes. Portanto, desde que

adequadamente aplicada ao regime juridico do Direito Administrativo Sancionador, a cadeia de

230 “Embora o dever de motivar seja insito ao proprio exercicio da fungio publica, especialmente num Estado
Republicano, no qual o titular do poder (0 povo) sempre deve ser efetivamente capaz de controlar seu regular
exercicio, o principio da motivacdo sempre encontrou junto da doutrina um privilegiado tratamento, muito
provavelmente porque instrumento mais do que idoneo para controle de ilegalidades perpetradas em sede de desvio
de poder e para reducdo da propria discricionariedade administrativa, quando ao final ainda presente frente aos
casos concretos. Discute-se, apenas, seu fundamento constitucional, se amparado no art. 1°, 11, se fruto do disposto
no art. 5°, XXXV, ou, ainda, para a Administragdo Publica, se decorrente do primado da publicidade, consagrado
no art. 37 da nossa Carta Politica. Ocorre, entretanto, que sem a fiel observancia desse ndo ha como se conceber o
devido processo, quer porque inexista ao litigante ou acusado a possibilidade material de efetivamente conhecer
dos fatos ou atos que Ihe sdo imputados, quer porque singela e aparente motivacdo ndo seja capaz de garantir ampla
defesa — razdes, essas, para sua reportabilidade ao proprio art. 5°, LV, que trata do due process of law.”
(FERREIRA, Daniel. San¢Ges Administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001. p. 113-114).

231 Sobre o principio da motivagio no direito administrador, vide: PETIAN, Angélica. A motivacgio das decisdes
administrativas sancionadoras. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Direito administrativo sancionador:
estudos em homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Antdnio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 199-207. p. 206-207). E, mais especificamente na Lei de Probidade Administrativa Empresarial, vide: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Comentérios ao art. 6°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA,
Thiago (Coord.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 133-145. p. 140.

232 Quanto ao tema dos fatos juridicos, destacam-se entendimentos que evidenciam a necessidade de sua
constituicdo segundo a linguagem das provas: “Tao s6 advertindo para a circunstincia de que o fato juridico e a
relacdo juridica, na configuragdo plena de suas integridades constitutivas, como entidades do universo normativo,
inserindo-se no processo de positivacdo do direito para alterar as condutas intersubjetivas, vdo comparecer como
objetos de nossa indagagdo apenas quando revestirem a forma de linguagem, e linguagem competente, significa
referir aquela que o sistema prescritivo estabelecer como adequada ao relato do evento e do correlativo vinculo
entre sujeitos. Pouco importa, desse modo, se o acontecimento se verificou efetivamente ou ndo. Havendo
construcdo de linguagem propria, como o direito preceitua, dar-se-a por juridicamente ocorrido. Por outro lado,
ndo sendo possivel relata-lo, seja por nao se ter realizado concretamente, seja por inexistirem provas que a ordem
positiva admite como validas, nada aconteceu” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario.
28. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 369-370); “[...] fato juridico requer linguagem competente, isto €, linguagem
das provas, sem 0 que serd mero evento, a despeito do interesse que possa suscitar no contexto da instavel e
turbulenta vida social” (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério: linguagem e método. 8. ed. S&o Paulo:
Noeses, 2021. p. 968-969); e “Um evento s6 passa a ser fato juridico, suscetivel de ser tomado como pressuposto
[motivo] do ato administrativo de lancamento ou de aplicacdo de penalidade tributaria, se houver provas de sua
ocorréncia, constituidas segundo as regras prescritas pelo sistema do direito” (TOME, Fabiana Del Padre. A Prova
no Direito Tributério. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2016. p. 356).
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custodia, conforme estabelecida nos arts. 158-B a 158-F do CPP, deve ser aplicada ao processo

administrativo sancionador?3,

Como exemplo da aplicabilidade e importancia da cadeia de custodia no ambito do
Direito Administrativo Sancionador, destaca-se estudo que examina a utilizagéo de tecnologias,
como a blockchain, para assegurar a integridade e rastreabilidade das provas digitais no
processo administrativo sancionador, proporcionando maior seguranca e confiabilidade na
gestdo de elementos probatdrios, mormente em casos que envolvem documentos digitais?*.

Ademais, o Projeto de Lei n.° 2.481/20222%, que pretende reformar a Lei de Processo
Administrativo Federal (Lei Federal n.° 9.784/1999), busca positivar expressamente o instituto
da cadeia de custédia no &mbito do processo administrativo sancionador. Esse projeto
representa um continuo esforco de aperfeicoamento da legislacdo nacional?®, refletindo o
notavel desenvolvimento do Direito Administrativo Sancionador?®’.

Nesse contexto, o projeto de lei busca estabelecer um regramento minimo para proteger
os direitos fundamentais dos administrados?®, prevendo expressamente a implementagdo da
cadeia de custddia no processo administrativo sancionador. Essa inclusdo reflete a preocupacéo
em preservar a integridade e a legitimidade dos elementos de prova, desde a investigacédo

preliminar até o processo administrativo sancionador?®.

233 ZOCKUN, Mauricio; SCAFF, Isabella Cimino; PIRES, Vitor Casseb. A cadeia de custddia no Processo
Administrativo Sancionador. In: RAMOS, Rafael (coord.). O novo processo administrativo brasileiro. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024. p. 341-349.

23 FONSECA, Manoel Augusto Cardoso da; PASTORE, Alexandro Mariano. Cadeia de custddia de provas
digitais nos processos do direito administrativo sancionador com a adocéo da tecnologia blockchain. Cadernos
Técnicos da CGU, Brasilia, DF, v. 3, p. 97-109, nov. 2022. (Coletanea de artigos correcionais). Disponivel em:
https://revista.cqu.gov.br/Cadernos_CGU/article/view/597. Acesso em: 24 nov. 2024.

235 BRASIL. Projeto de Lei n° 2481, de 2022. Reforma da Lei n° 9.784/99 (Lei de Processo Administrativo).
Disponivel em:  <https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-bicamerais/-/ver/pl-2481-2022>.
Acesso em: 1° maio 2023.

2% Ao examinar a Stimula 633 do STJ (“A Lei n. 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo
decadencial para a revisao de atos administrativos no &mbito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada,
de forma subsidiaria, aos estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria”), José
Roberto Pimenta Oliveira assinala que “A Lei n® 9.784/1999 tem sido aplicada pelo Colendo Superior Tribunal de
Justica, como lei nacional, em érbitas federativas que ndo aprovaram as respectivas leis gerais, sob o correto
entendimento de que a lei geral consubstancia ou densifica principios constitucionais processuais, que devem ser
observados no exercicio da fungdo administrativa, em todo o territério nacional. A aplicacdo ocorre diretamente
(inexistindo regramento legal) ou subsidiariamente (existindo regramento insuficiente)” (OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta. Comentéarios ao art. 13. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Thiago
(coord.). Lei Anticorrupgao comentada. Belo Horizonte: Forum, 2024. p. 187-202. p. 193).

237 PIRES, Vitor Casseb; TOMELIN, Claudia Braga. Projeto de lei 2.481/2022: uma oportunidade para o direito
administrativo sancionador. LexCult: revista eletrénica de direito e humanidades, [s.l.], v. 8, n. 1, p. 39-53, jan.
2024. ISSN 2594-8261. Disponivel em: https://lexcultccjf.trf2.jus.br/index.php/LexCult/article/view/717. Acesso
em: 20 nov. 2024..

238 Nos termos da exposi¢io de motivos do referido projeto de lei: “A necessidade de a lei brasileira de processo
administrativo possuir um capitulo especifico sobre o procedimento administrativo sancionador, notadamente em
razéo de suas especificidades e da relevancia do tema para a tutela de direitos fundamentais dos administrados”.
239 Nesse contexto, o art. 68-G, § 3°, do projeto prescreve que “A Administracio publica tem o dever de garantir a
cadeia de custddia preservando todos os elementos de prova acessados ou examinados no curso da investigacdo
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Essa previsdo reforca a necessidade de observancia da cadeia de custddia como

elemento essencial para garantir a fiabilidade dos elementos probatorios no processo
administrativo sancionador, além de ser imprescindivel para o regular exercicio da competéncia
sancionadora. Tanto a Administragdo Publica quanto os administrados beneficiam-se da
aplicacdo desse instituto: para a Administracdo, ele garante a legitimidade e eficacia de seus
atos sancionadores; para os administrados, assegura a possibilidade de exercer amplamente seus
direitos, especialmente o da ampla defesa.

Com efeito, a violacéo da cadeia de custodia pode comprometer a valoracao do elemento
probatério pela autoridade administrativa e o exercicio pleno do contraditério e da ampla
defesa, afrontando o primado do devido processo legal e minando a legitimidade do processo
sancionador. Tal violacdo também pode ensejar a nulidade do processo administrativo
sancionador fundamentado nos elementos probatorios decorrentes da quebra da cadeia de
custodia, impedindo o eficaz exercicio da competéncia sancionadora.

Portanto, a aprovacdo do Projeto de Lei n.° 2.481/2022 consolidard a aplicacdo
obrigatéria da cadeia de custodia no @mbito do processo administrativo sancionador, mesmo
que ja possa ser considerada aplicavel no exercicio regular da competéncia administrativa
sancionadora, em decorréncia dos referidos principios.

No que tange, especificamente, aos acordos de leniéncia, € possivel identificar mengdes
ao instituto da cadeia de custddia no Guia do Programa de Leniéncia Antitruste?*°, do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)?*!, no Acordo de Cooperacdo Técnica,
celebrado em 6 de agosto de 2020, entre a CGU, a AGU e 0 MJSP, sob a coordenacédo do STF,
no contexto dos acordos de leniéncia previstos na LPAE?*?, e na Instrucdo Normativa n.°

95/2024, que regulamentou esse acordo no dmbito do TCU%,

5.2 A cadeia de custddia no acordo de leniéncia da LPAE

preliminar, sindicancia ou processo administrativo sancionador”.

240 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE). Guia do Programa de Leniéncia
Antitruste. Brasilia: CADE, 2016.

241 Alinda que ndo se aplique diretamente aos acordos de leniéncia previstos na LPAE, esse guia constitui uma
referéncia valida e pode ser utilizado, por analogia, no ambito da LPAE, considerando que ambos compartilnam a
mesma natureza juridica, conforme analisado no Capitulo 3.

22 A integra do Acordo de Cooperagio  Técnica,  vide: Disponivel  em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Acordo6agosto.pdf. Acesso em: 27 jun. 2024.
23 A integra da Instrugdo Normativa  n®  95/2024, vide: Disponivel em:

<https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/75452615>. Acesso em: 27 jun. 2024.
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A cadeia de custodia desempenha um papel essencial no &mbito dos acordos de

leniéncia, garantindo a preservacdo da autenticidade e da integridade dos elementos probatérios
obtidos. Conforme examinado no Capitulo 3, o acordo de leniéncia tem como uma de suas
finalidades a obtencdo de informacBes e documentos probatorios diretamente das pessoas
juridicas envolvidas nas infragdes administrativas, viabilizando a responsabilizacéo eficaz de
pessoas juridicas e fisicas relacionadas as praticas ilicitas.

A despeito de a Lei de Probidade Administrativa Empresarial disciplinar apenas a
responsabilidade das pessoas juridicas, os acordos firmados pela CGU e AGU tém sido
utilizados tanto para o sancionamento de pessoas juridicas, nos termos da LPAE, quanto para o
de pessoas fisicas (agentes publicos e privados)?*4, com fundamento na Lei de Improbidade
Administrativa, a qual também prevé a responsabilidade de pessoas fisicas, conforme
examinado no capitulo 2.

Diante da insuficiéncia de meios para, por si s6, conduzir, com éxito ou eficiéncia, as
atividades instrutorias e probatérias na investigacdo preliminar ou no curso do processo
administrativo sancionador, a Administracdo Puablica utiliza o acordo de leniéncia como
ferramenta para obter informacdes e elementos probatdrios diretamente da pessoa juridica
envolvida na infragdo?*®. Essa colaboragdo permite a autoridade publica tomar conhecimento

de condutas ilicitas total ou parcialmente desconhecidas, por conseguinte, viabilizando novas

244 A titulo exemplificativo, destaque-se o seguinte trecho de um dos acordos de leniéncia: “As INSTITUICOES
CELEBRANTES reconhecem que a RESPONSAVEL COLABORADORA, ao longo do processo de negociagio
e celebracdo do presente Acordo: 7.1.1. Apresentou documentacdo habil para subsidiar e auxiliar na
responsabilizagdo dos demais envolvidos, pessoas juridicas e fisicas, nos termos da Lei n® 12.846/2013 e da Lei n°
8.429/1992”. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-
leniencia/acordos-firmados/odebrecht.pdf. Acesso em: 10 de nov. 2024.

245 «Bxplicaremos melhor: quando o Estado detém as informagdes e provas da autoria e materialidade das
infracBes, ndo Ihe faltando mais elementos e informagGes para sua atuacdo sancionadora, ndo pode ser leniente
com o infrator, por auséncia de justificativa para tanto. Nesse sentido, sempre que o Estado tiver as informagdes e
elementos probatérios suficientes para responsabilizacdo da pessoa juridica pelos ilicitos previstos na Lei
Anticorrupcéo ou Lei de Improbidade Administrativa devera prosseguir com os procedimentos administrativos de
responsabilizacdo e ndo celebrar o acordo de leniéncia. Do mesmo modo, mesmo que o Estado ndo tenha as
informacdes e elementos probatérios suficientes para a responsabilizacdo da pessoa juridica pelos ilicitos previstos
na Lei Anticorrupcéo ou Lei de Improbidade Administrativa, mas for muito facil e acessivel a obtencdo de tais
informacgdes e provas, devera prosseguir com 0s procedimentos administrativos de responsabilizacdo e ndo
celebrar o acordo de leniéncia. De outra banda, quando o Estado ndo tiver os elementos probatorios suficientes
para responsabilizacdo da pessoa juridica pelos ilicitos previstos na Lei Anticorrupgdo ou Lei de Improbidade
Administrativa, ao receber e apreciar a proposta de acordo de leniéncia, e desde que esta preencha os requisitos e
traga elementos de autoria e materialidade sobre os ilicitos investigados, podera langar mao do acordo de leniéncia
visando atender ao interesse publico da maneira mais eficaz e na exata medida exigida pelo ordenamento juridico,
por meio da realizago da ponderagdo entre os principios envolvidos, as circunstancias faticas, passando também
pelo crivo do postulado da razoabilidade. Somente nesse momento, em que a Administracdo tem plena convicgao
de que podera lancar mao do acordo de leniéncia, por ndo ter os elementos para instauracdo de instrumentos
processuais tradicionais de aplicacdo de sancdes, é que adentra no campo da discricionariedade inerente ao acordo
de leniéncia” (SANTOS, Kleber Bispo dos Santos. Acordo de leniéncia na lei de improbidade administrativa
e na lei anticorrupcéo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 100-101).



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/acordos-firmados/odebrecht.pdf
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investigagBes ou reforcando processos administrativos em andamento, além de reduzir os

gastos publicos (recursos materiais € humanos) na persecucio de ilicitos4®.

Ora, para que 0 processo administrativo sancionador seja conduzido com éxito e
eficiéncia, ¢ imprescindivel a observancia dos primados do devido processo legal, do
contraditorio, da ampla defesa e da proibicdo da prova ilicita, assegurando que os elementos
probatorios colhidos sejam validos a luz do ordenamento juridico. Em tal contexto, torna-se
indispensavel garantir a autenticidade e a integridade dos elementos probatdrios por meio da
cadeia de custddia, sob pena de nulidade do processo administrativo sancionador e
comprometimento da eficcia da persecucdo administrativa.

A importancia das informac6es e documentos probatérios para Administracdo Publica
é evidenciada na Lei Federal n.° 12.846/2013, no Decreto Federal n.° 11.129/2022, na Portaria
Conjunta n.° 4/2019%*’, na Portaria Normativa Interministerial n.° 36/20222*8, no Guia do
Programa de Leniéncia Anticorrupcdo da CGU, e no Programa de Integridade: Diretrizes para
Empresas Privadas da CGU.

Com efeito, um dos requisitos para a celebracdo do acordo de leniéncia é a obtencéo
célere de informacdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuracdo, por meio da
cooperacdo da pessoa juridica colaboradora com as investigacbes e com 0 processo
administrativo (art. 16, caput, Il, § 1° 11, da Lei Federal n.° 12.846/2013, e art. 37, V, do
Decreto Federal n.° 11.129/2022). Compete a comissdo responsavel pela negociacdo do ajuste
avaliar se as informacdes e elementos probatérios fornecidos pelo colaborador séo suficientes
para garantir a efetividade da cooperacdo nas investigacdes e no processo administrativo,
viabilizando a identificacdo de agentes publicos e outros particulares envolvidos nos atos
ilicitos (art. 7°, caput, 11, “d” e “e”, da Portaria Conjunta n.° 4/2019).

Ademais, no relatério final, a comissdo responsavel pela negociacdo do acordo deve
indicar o “grau de colabora¢do”, que consiste em verificar se a pessoa juridica adotou praticas
de investigagdo interna adequadas e efetivas, bem como se apresentou prontamente
informacdes e documentos legalmente validos, organizados, estruturados e correlacionados

com os atos lesivos relatados. Essa avaliagcdo deve garantir preciséo e alcance quanto aos fatos

248 CARVALHO, Victor Aguiar de. Corrupcdo Empresarial e Administracéo Publica. Belo Horizonte: Férum,
2022. p. 127-128; e WARDE, Walfrido; SIMAO, Valdir Moysés. Leniéncia: elementos do direito da
conformidade. S&o Paulo: Contracorrente, 2019. p. 18.

247 BRASIL, Portaria Conjunta n° 4, de 9 de agosto de 2019. Define os procedimentos para negociacéo, celebracdo
e acompanhamento dos acordos de leniéncia de que trata a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, no ambito da
Controladoria-Geral da Unido e disp8e sobre a participacdo da Advocacia-Geral da Unido. DOU, 13/08/2019.

248 BRASIL, Portaria Normativa Interministerial n° 36, de 7 de dezembro de 2022. DispGe sobre os critérios para
reducdo em até dois tercos do valor da multa aplicavel no &mbito da negociacgéo dos acordos de leniéncia, de que
trata o § 2° do art. 16 da Lei n.° 12.846, de 1° de agosto de 2013. DOU, 09/12/2022.
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narrados e aos envolvidos (art. 4°, caput e 88 1° a 4°, da Portaria Normativa Interministerial n.°

36/2022).

As informac6es e os documentos fornecidos devem ser legalmente validos e aptos a
viabilizar a persecucdo de terceiros, sejam pessoas fisicas ou juridicas (Guia do Programa de
Leniéncia Anticorrupcdo da AGU?*®). Tais elementos, em regra, sdo obtidos por meio de
investigacBes internas conduzidas pela prépria pessoa juridica colaboradora, sendo
recomendada a realizacdo de investigacdes independentes para garantir a credibilidade e a
imparcialidade dos documentos probatorios obtidos mediante a investigacdo particular
(Programa de Integridade: Diretrizes para Empresas Privadas da AGU%).

Portanto, a obtencao de informacGes e de documentos probatérios, legalmente validos e
Uteis para a investigacao ou para o processo administrativo de responsabilizacdo, constitui um
dos requisitos obrigatdrios a ser observado pelo poder pablico para a celebracdo do acordo de
leniéncia. Esses elementos também servem de pardmetro para a reducdo da multa e/ou
instauracdo de investigagao preliminar em face de terceiros.

Ao examinar os acordos de leniéncia firmados pela CGU e AGU, verificam-se clausulas
especificas destinadas a atestar que (i) a pessoa juridica apresentou a documentacao habil para
auxiliar na responsabilizacdo dos demais envolvidos nas condutas ilicitas praticas, pessoas

fisicas e juridicas, com fundamento na LPAE e LIA,; e (ii) a colaboradora assegurou a licitude

249 Destacam-se os seguintes trechos do Guia do Programa de Leniéncia Anticorrupcio: “O acordo de leniéncia é
um instrumento negocial, firmado dentro dos limites legalmente estabelecidos, celebrado entre a Administracao
Publica e um agente privado, pessoa juridica, que colabora com as autoridades por meio da entrega de informag6es
e provas que permitirdo a persecug@o de terceiros, pessoas juridicas e fisicas.”; “As informagdes compartilhadas
devem ser habeis a comprovar a ocorréncia do ilicito e auxiliar as autoridades na condugdo de processos de
natureza administrativa e civil [...]”; e “Cabe a comissdo de negociagdo avaliar se os elementos de prova trazidos
sdo de interesse para a Administracdo Publica, e se, frente ao arcabouco probatério ja disponivel, eles
complementam ou esclarecem aspectos ainda obscuros ou ndo percebidos pelas investigagdes ja existentes.”. A
integra do Guia do Programa de Leniéncia Anticorrupgao, vide: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Guia do
Programa de Leniéncia Anticorrupcdo. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/arquivos-publicacoes/guia-
anticorrupcao-da-cqu. Acesso em: 27 jun. 2024.

250 pPingam-se os seguintes trechos do Programa de Integridade: Diretrizes para Empresas Privadas: “A detecgio
de indicios da ocorréncia de atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira, deve levar a empresa a
iniciar uma investigacdo interna, que servira como base para que sejam tomadas as providéncias cabiveis. Normas
internas devem tratar de aspectos procedimentais a serem adotados nas investigagdes como: prazos, responsaveis
pela apuragdo das dendncias, identificagdo da instancia ou da autoridade para a qual os resultados das investigac6es
deverdo ser reportados.”; “A empresa deve também utilizar os dados obtidos na investigacdo interna para subsidiar
uma cooperacdo efetiva com a administragdo publica. A comunicagdo as autoridades competentes sobre a
ocorréncia do ato lesivo, o fornecimento de informacdes e 0 esclarecimento de ddvidas podem beneficiar aempresa
em eventual processo administrativo de responsabilizacdo.”; e “A empresa pode, ainda, prever a realizacdo de
investigacBes independentes, com a intengdo de garantir a credibilidade e imparcialidade das informagdes obtidas”.
A integra do Programa de Integridade, vide: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Programa de Integridade:
Diretrizes para Empresas Privadas. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/cqu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/integridade/arquivos/programa-de-integridade-
diretrizes-para-empresas-privadas.pdf. Acesso em: 10 nov. 2024.



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/arquivos-publicacoes/guia-anticorrupcao-da-cgu
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/arquivos-publicacoes/guia-anticorrupcao-da-cgu
https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf
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dos elementos de prova entregues®?. A titulo exemplificativo, transcrevem-se, a seguir, com

destaques, trechos da “CLAUSULA SETIMA: DA COOPERACAO PARA AS
INVESTIGACOES POR PARTE DA RESPONSAVEL COLABORADORA”, constante do
ultimo acordo de leniéncia firmado pela CGU e AGU (2024), cuja redacdo, com pequenas

variagdes, tem sido observada em todos os acordos de leniéncia celebrados desde o primeiro?®2:

7.1. As INSTITUICOES CELEBRANTES reconhecem que a RESPONSAVEL
COLABORADORA, ao longo do processo de negociacdo e celebracdo do presente
acordo de leniéncia:

7.1.1. Colaborou de forma efetiva para a elucidacdo dos fatos objeto do presente
Acordo.

7.1.2. Apresentou documentacdo habil para subsidiar e auxiliar na
responsabilizacdo dos demais envolvidos, pessoas juridicas e/ou fisicas, nos
termos da Lei n.° 12.846/2013 e da Lei n.° 8.429/1992, alterada pela Lei n.°
14.230/2021, com vistas a preencher os requisitos previstos pelo art. 16, incisos | e 11,
da Lei n.°12.846/2013.

[-]

7.3. As RESPONSAVEL COLABORADORA assegura as INSTITUICOES
CELEBRANTES a validade, legitimidade e licitude dos elementos de provas por
ela produzidos, utilizados no processo de negociagdo e que subsidiaram o presente
Acordo de Leniéncia.

7.3.1. A RESPONSAVEL COLABORADORA autoriza as INSTITUICOES
CELEBRANTES a utilizar, na esfera de suas respectivas atuaces, os elementos
de provas apresentados no ambito do presente Acordo de Leniéncia, respeitando-se
0 estabelecido na Clausula Décima Segunda.

7.3.2. A RESPONSAVEL COLABORADORA autoriza as INSTITUI(;C)ES
CELEBRANTES a compartilharem a integralidade das informagdes, dos documentos
e dos demais elementos de prova apresentados no dmbito do presente Acordo de
Leniéncia, ressalvadas as clausulas de compromisso de ndo utilizacdo para fins de
sancionamento da RESPONSAVEL COLABORADORA, quanto ao escopo
delimitado no ANEXO | — HISTORICO DE ATOS LESIVOS E CONDUTAS
ILICITAS e no ANEXO Il — LICITACOES E CONTRATOS AFETADOS (grifo
Nosso).

Faz-se importante assinalar que a simples declaracdo néo é suficiente para assegurar a
legitimidade das informacdes e dos elementos probatdrios, bem como dos respectivos
procedimentos de obtencdo, processamento e compartilhamento. Cabe a pessoa juridica
colaboradora comprovar, no processo administrativo especifico do acordo de leniéncia, que 0s
elementos probatorios foram obtidos por meio de procedimentos que respeitaram a legislacao

vigente e garantiram a autenticidade e integridade desses elementos?3,

251 Os acordos de leniéncia foram disponibilizados pela AGU no seu sitio eletrénico: <https://www.gov.br/cgu/pt-
br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia/acordos-celebrados>. Acesso em: 10 nov. 2024.

252 Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-
leniencia/arquivos/Caso38_Termo_do_Acordo_tarjado.pdf. Acesso em: 10 nov. 2024.

258 Nao ha previsdo legal que estabeleca regras especificas para os procedimentos de investigages internas
privadas, o que ndo exime a necessidade de observancia ao ordenamento juridico nacional, sob pena de configurar
ilegalidade (GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. O combate & corrupgdo e comentarios & Lei de
responsabilidade de pessoas juridicas: (Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013). Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
83).
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Em regra, as informacdes e 0s elementos probatdrios obtidos ndo se limitam a constituir

o fato juridico e fundamentar o ato administrativo vinculado ao processo administrativo
sancionador referente a pessoa juridica colaboradora. Esses elementos também servem como
base para motivar a instauracdo de novos procedimentos investigatorios e/ou dar continuidade
a processos administrativos sancionadores em face de terceiros, sejam pessoas fisicas ou
juridicas, que ndo participaram diretamente do acordo de leniéncia.

Assim, sendo a cadeia de custddia um instrumento que assegura a autenticidade e a
integridade dos elementos probatorios, sua aplicacdo, nos acordos de leniéncia, revela-se
essencial para viabilizar a utilizacdo legitima das informacdes e documentos obtidos, tanto no
ambito do prdprio ajuste e do respectivo processo administrativo de responsabilizacdo quanto
em investigacdes preliminares e processos administrativos sancionadores envolvendo terceiros.
A observancia da cadeia de custddia resguarda os direitos fundamentais dos administrados
como o devido processo legal, o contraditério, a ampla defesa e a proibicdo da prova ilicita,
dessa forma, reforcando a legitimidade da competéncia sancionadora do Estado.

A necessidade de implementar a cadeia de custddia nos acordos de leniéncia é destacada
no Acordo de Cooperacao Técnica celebrado, em 6 de agosto de 2020, entre a CGU, a AGU e
0 MJSP, sob a coordenacdo do STF. Esse acordo prevé, como uma de suas agdes sistémicas,
que os signatérios ajustem seus atos normativos e procedimentos internos com o objetivo de
“preservar a cadeia de custddia dos documentos e informacOes apresentadas em sede de
negociacdo, respeitada a necessidade de devolucdo dos documentos apresentados em caso de
ndo celebracio de acordo, sem retengdo de copias ou informacdes” (terceira acdo)?®. Ao
regulamentar esse acordo de cooperacdo técnica, 0 TCU estabelece que a unidade técnica
designada para operacionalizar o ACT deve “preservar a cadeia de custodia dos documentos e
informagdes apresentadas” (art. 3°, II, da Instrugdo Normativa n.° 95/2024)%%,

Reconhecida a importancia da cadeia de custddia das informacdes e dos elementos
probatdrios nos acordos de leniéncia, torna-se essencial identificar quem é o responsavel por
sua implantagéo, especialmente considerando que eventuais falhas nesse processo podem levar
a nulidade dos elementos probatorios e, consequentemente, comprometer 0s processos € atos

administrativos sancionadores.

254 A integra  do Acordo de Cooperagdo Técnica, vide: Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Acordo6agosto.pdf. Acesso em: 27 jun. 2024.
25 A integra da  Instrugdo  Normativa  n°  95/2024,  vide: Disponivel  em:

<https://btcu.apps.tcu.gov.br/api/obterDocumentoPdf/75452615>. Acesso em: 27 jun. 2024.
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5.3 Arresponsabilidade e os efeitos da cadeia de custodia no acordo de leniéncia da

LPAE

Diferentemente das investigacfes criminais ou administrativas, em que o0s agentes
publicos sdo diretamente responsaveis pela implementacdo e manutencao da cadeia de custodia,
devendo registrar e documentar todas as informacOes essenciais sobre o estado e as
circunstancias em que os vestigios foram encontrados e manipulados (conforme examinado no
subcapitulo 4.3.)%, nos acordos de leniéncia, essa atribuicdo inicial recai sobre a pessoa
juridica colaboradora, que coleta e preserva os elementos probatdrios para posterior analise pela
Administracdo Publica.

Essa distingdo decorre do fato de que as pessoas juridicas, por meio de seus
representantes, geralmente tém o primeiro contato com a fonte dos elementos probatorios, pois,
ao participar diretamente ou estar envolvidas nas préticas ilicitas, possuem acesso privilegiado
a informacdes e documentos relevantes. Por isso é responsabilidade da pessoa juridica
colaboradora assegurar que 0s elementos probatorios sejam obtidos, processados e
armazenados de acordo com os padr@es técnicos exigidos, desse modo, garantindo a
preservacdo de sua autenticidade e integridade. Essa responsabilidade engloba néo apenas a
coleta criteriosa dos elementos de prova, mas também a documentacao detalhada das condicGes
e circunstancias em que foram encontrados, dessa forma, prevenindo quaisquer alteracdes que
possam comprometer sua validade.

A implementacdo e a manutencao da cadeia de custddia das informacdes e documentos
comprobatérios, atribuidas a pessoa juridica, estdo vinculadas ao programa de integridade
regulado pelos arts. 56 e 57 do Decreto Federal n.° 11.129/2022. Esse programa é definido
como um conjunto de mecanismos e procedimentos internos que engloba integridade, auditoria
e incentivo a denuncia de irregularidades, além da aplicacdo efetiva de codigos de ética e
conduta, politicas e diretrizes. Seu objetivo é prevenir, detectar e corrigir desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a Administracdo Publica — tanto nacional quanto
estrangeira.

A importancia desse programa € evidenciada por sua inclusdo como critério

expressamente considerado na aplicacdo das sangOes previstas na LPAE (art. 7°, VIII®7). No

25 BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 9. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. E-book. RB-
10.34.

257 «Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicacdo das sancdes: [...] VIII - a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentincia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de
cddigos de ética e de conduta no dmbito da pessoa juridica;”.
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contexto dos acordos de leniéncia, essa relevancia ganha ainda mais destaque com a exigéncia

de clausulas especificas que disponham sobre a ado¢do, implementacao ou aperfeicoamento do
programa de integridade (art. 45, 1V, do Decreto Federal n.° 11.129/20222%8),

Ao dispor sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas juridicas no ambito
da LPAE, a Portaria n.° 909/2015, editada pela CGU?%®, estabelece a obrigatoriedade de a
pessoa juridica, em seu relatorio de conformidade, demonstrar a atuacdo do programa de
integridade na prevencao, deteccdo e remediacao de atos lesivos objetos de apuracgéo (art. 4°,
I1). Além disso, essa norma impde a pessoa juridica o dever de comprovar suas alegacdes,
zelando pela completude, clareza e organizagdo das informacGes apresentadas (art. 4°, § 1°).
Essa comprovacgao abrange

[...] documentos oficiais, correios eletrdnicos, cartas, declara¢des, correspondéncias,
memorandos, atas de reunido, relatérios, manuais, imagens capturadas da tela de
computador, gravagdes audiovisuais e sonoras, fotografias, ordens de compra, notas
fiscais, registros contabeis ou outros documentos, preferencialmente em meio digital
(art. 4°, § 2°).

Ao examinar o compartilhamento de informacGes entre investigacdo privada e oficial a
luz do programa de integridade previsto na LPAE, Fabio Ramazzini Bechara e Samara Schuch

Bueno observam?6°:

Assim, uma vez detectada eventual irregularidade, por denlncia ou ndo, e sendo
necessaria a coleta ou a organizagdo de informagdes em um relatdrio interno de
auditoria ou compliance, é indispensavel que sejam respeitados determinados
fatores para a manutencgéo e garantia da legalidade, integridade e autenticidade
das evidéncias. Inicialmente, delimitar quais membros da organizagdo serdo
envolvidos na investigacao e quais serdo os seus papéis, de forma a garantir que seréo
empregadas a capacidade técnica necessaria para a realizagdo das atividades de
investigacéo, a imparcialidade e a confidencialidade adequadas. Desde o principio,
fundamental que seja planejado cada passo que sera realizado para a coleta da
informagdo, apontado a sua origem, estado inicial, forma de coleta e
armazenamento, tudo a fim de conferir rastreabilidade da informacao. O objetivo
do mapeamento mencionado é a construcdo da chamada cadeia de custddia da
prova, que garante a idoneidade do conte(ido e autenticidade da origem da
informacao, evitando questionamentos quanto a uma possivel adulteracdo ou
modificacdo de autoria do documento, sejam essas propositais ou acidentais (grifo
N0SS0).

28 «“Art. 45. O acordo de leniéncia conterd, entre outras disposicdes, clausulas que versem sobre: [..] IV - a
adocdo, a aplicacéo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme os pardmetros estabelecidos no
Capitulo V, bem como o prazo e as condigdes de monitoramento;”.

259 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n. 909, de 7 de abril de 2015. Disp&e sobre a avaliagdo de
programas de integridade de pessoas juridicas. Brasilia. DOU. 08/04/2015. Disponivel em:
https://repositorio.cqgu.gov.br/bitstream/1/34001/11/Portaria909_2015.PDF. Acesso em: 09 dez. 2024.

260 BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de compliance: Compartilhamento de
informagdes entre investigagdo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos.
Governanga, Compliance e Cidadania. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 173-186. p. 177.
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As investigacOes internas devem ser conduzidas por profissionais especializados e
orientadas por critérios técnicos, nesse sentido, assegurando a preservacdo da cadeia de
custddia. Isso abrange a identificacdo da origem, o estado inicial, a forma de coleta e o
armazenamento das informacbes e documentos probatorios, garantindo sua legalidade,
integridade e autenticidade®!. Esse procedimento visa, entre outras finalidades, atestar a
validade juridica do procedimento e seus resultados, especialmente em casos de litigios ou
investigacdes conduzidas por autoridades publicas?®?.

De igual modo, a conducgdo de investigacdes internas por pessoas juridicas suscita
questdes sobre o eventual conflito entre os direitos dos fiscalizados, como a privacidade e a
inviolabilidade das comunicac@es privadas (art. 5°, X e XII, da Constituicdo), e os direitos do
empregador, que incluem a responsabilidade objetiva (art. 932, 111, do Cddigo Civil, arts. 2° e
3° da LPAE, e Simula n.° 341 do STF), o poder de direcdo (art. 2° da Consolidacdo das Leis
Trabalhistas - CLT) e o direito de propriedade sobre os equipamentos corporativos
disponibilizados aos funcionarios (art. 5°, XXII, da Constitui¢o)?%.

Uma das formas de se sopesar esses direitos no monitoramento e fiscalizacdo exercidos
pela pessoa juridica € o preenchimento dos seguintes requisitos: (i) os equipamentos
monitorados sejam comprovadamente de propriedade do empregador; (ii) haja previsdo

261 “Fundamental, portanto, a observancia pela organizacio do procedimento licito e dos métodos mais adequados
para a coleta e reunido dessas informagdes em relatérios internos de auditoria ou compliance, de forma a preservar
a validade, integridade e autenticidade do que foi produzido” (BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara
Schuch. Programas de compliance: Compartilhamento de informacGes entre investigacdo privada e oficial. In:
NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. Governanga, Compliance e Cidadania. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 173-186. p. 176).

262 “Em um sistema juridico desenvolvido em que se acolhem os principios do contraditério, da ampla defesa e da
fundamentac&o fatica e juridica no decorrer do processo e nas decisdes judiciais e administrativas, é essencial que
a investigacgdo interna seja ampla, suficiente e juridicamente sustentavel, caso a situagdo seja submetida a um litigio
ou a uma investigacéo das autoridades competentes em um dado processo punitivo. E importante ressaltar, porém,
que a decisdo sobre iniciar uma investigagdo ndo deve ser tratada como uma acusagdo, mas Como um processo
neutro de apuracdo de fatos, obtencdo de documentos e esclarecimento de informacdes visando prevenir e
aprimorar 0s mecanismos internos de controle e as politicas de integridade de uma empresa. Nessas circunstancias,
a depender das matérias e questdes a serem investigadas, profissionais de diferentes &reas podem assumir com
competéncia as investigagdes [...]” (REIFF, Paulo de Bezerra de Menezes; PORTELLA, Renato Tastardi; RIBAS,
Marcel Alberge. O papel do advogado nas investigac@es internas. Revista do Advogado, S8o Paulo, n. 125, p. 89-
96, 2014. p. 92).

263 BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de compliance: Compartilhamento de
informac0es entre investigagdo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Leédo Bastos.
Governanga, Compliance e Cidadania. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 173-186. p. 176. Nesse
mesmo sentido: “Em se tratando de investigagdo interna, é essencial que a pessoa juridica esteja munida de regras
internas que a autorizem a acessar e-mails e aparelhos celulares funcionais caso necessario, sob pena de violar o
direito fundamental a intimidade, insculpido no artigo 5°, X, da CF. Bruno Maeda afirma que um dos fatores
centrais para credibilidade de uma investigacdo interna € a imediata preservacgdo de possiveis fontes de evidéncia
e documentos, inclusive eletrdnicos, demonstrando acdo &gil por parte da pessoa juridica em caso de suspeita de
irregularidades” (LIMA, Ana Jalia Andrade Vaz de. Programa de Integridade e Lei n.° 12.846/13: o compliance
na lei anticorrupcéo brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022. p. 170).
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especifica no Contrato de Trabalho ou nas Politicas de Seguranca da Informacdo acerca da

destinagdo Unica e exclusiva do equipamento para fins laborais e corporativos; e (iii) sejam 0s

empregados avisados de que sdo monitorados, reduzindo a sua expectativa de privacidade?®.

No ambito dos acordos de leniéncia, o dever do colaborador de implementar e manter a
cadeia de custddia das informacgdes e documentos probatorios, incluindo aqueles resultantes de
investigacOes privadas, encontra respaldo expresso no Guia do Programa de Leniéncia
Antitruste do CADE. Esse guia atribui ao proponente do acordo a responsabilidade de assegurar
a cadeia de custddia, ressaltando a importancia de cuidados técnicos rigorosos durante a coleta
e manejo dos elementos probatdrios. Entre os aspectos destacados estdo o registro cronoldgico
da cadeia de custodia para documentos eletrdnicos e fisicos, a descri¢do detalhada dos métodos
de extracdo e andlise, bem como a preservacdo dos dispositivos originais ou de suas imagens

forenses autenticadas. Nesse contexto, vale transcrever o seguinte trecho desse guia:

“49. Quais os cuidados que o proponente do Acordo de Leniéncia deve ter na coleta
dos documentos eletronicos e fisicos? E importante que os proponentes do Acordo
de Leniéncia tomem cuidados técnicos durante a coleta das evidéncias. Via de
regra, 0 proponente deve registrar a cadeia de custédia dos documentos
eletrénicos e fisicos que serdo submetidos ao Cade, ou seja, a histéria cronoldgica
da evidéncia, apresentando informacdes especificas dos responsaveis pela coleta.
Além disso, para documentos eletrnicos, o proponente do Acordo de Leniéncia
deve, via de regra, ser capaz de descrever o método de extracdo das evidéncias, ou
seja: a) identificar os dispositivos (CPU, Servidor de e-mails, notebook e pendrive)
de onde foram obtidas as evidéncias e quem eram  0S
proprietarios/custodiantes/usuarios dos equipamentos e/ou dos arquivos extraidos; b)
identificar os procedimentos adotados e equipamentos/softwares utilizados na
extracdo da evidéncia. Descrever, por exemplo, se foi realizada uma imagem forense
do HD, detalhando qual tipo de imagem (AD1, EQ1, DD); se foi utilizado bloqueador
de escrita, detalhando qual modelo; qual hash obtido da imagem (MD5, SHA1); e
qgual a data da coleta e o local; c) identificar os tipos de arquivos extraidos e
softwares compativeis para abri-los com as versdes (por exemplo, arquivos de e-
mail, Lotus Notes, Outlook, arquivo de banco de dados); d) informar outros dados
relevantes para o caso. Ademais, via de regra, o proponente do Acordo de Leniéncia
deve ser capaz de descrever o método de andlise/pericia das evidéncias eletrdnicas,
explicitando qual(is) software(s) foi(ram) utilizado(s) e quem realizou a analise. Em
se tratando de e-mails, além das informagdes acima, devem ser apresentadas as
informag6es de metadados do cabecalho (Header) de cada e-mail, tais como: From,
To, Cc, Bcc, Subject, Date, Delivery Date, Received, Return-Path, Envelop-to,
Message-id, Mime-version, Content-type, etc. Ressalte-se que o proponente do
Acordo de Leniéncia deve preservar, sempre que possivel, os discos rigidos ou
equipamentos originais (de onde foram extraidas as evidéncias) e/ou sua imagem
forense autenticada preservada sem alteracdes; bem como extrair nimeros hash
dos documentos originais, pois podem ser solicitados pela Superintendéncia-Geral do
Cade durante as investigacdes. E possivel apresentar ao Cade os discos rigidos ou
equipamentos originais, sempre que isso for factivel. Em regra, quando o0s
documentos apresentados ndo forem os originais, deve ser fornecida,
comprovacdo de que o0s originais existem ou, entdo, a justificativa de sua

%64 BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de compliance: Compartilhamento de
informagdes entre investigagdo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos.
Governanga, Compliance e Cidadania. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 173-186. p. 176.
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inexisténcia. Ressalta-se, de todo modo, que eventual impossibilidade no
prosseguimento de alguns dos procedimentos mencionados ndo invalida a
possibilidade de utilizagdo dos documentos apresentados (grifo nosso).

Essas orientacfes demonstram a importancia de um rigoroso cumprimento técnico para
assegurar a validade juridica dos elementos probatorios entregues, refletindo diretamente na
eficacia do acordo de leniéncia. No contexto digital, os procedimentos relativos a preservacéo
de evidéncias eletronicas tornam-se ainda mais relevantes, considerando a volatilidade e
fragilidade inerentes aos dispositivos de armazenamento eletronico. A coleta inadequada ou o
manuseio improprio dessas informagfes pode comprometer sua integridade, por conseguinte,
resultando na inutilizac3o juridica dos elementos probatorios?®.

A transicdo para um paradigma digital exige a adocdo de novas técnicas capazes de
conferir autenticidade e integridade as informacgdes e aos documentos eletrénicos, como a
implementacdo de tecnologias avangadas, incluindo a blockchain. Essa tecnologia, ao garantir
a imutabilidade e a rastreabilidade dos registros, vem consolidando-se como um mecanismo na
preservacdo de documentos digitais, contribuindo para a confiabilidade e seguranca dos
procedimentos internos e das investiga¢es conduzidas.

A ata notarial e a tecnologia blockchain configuram ferramentas eficazes para garantir
a integridade e autenticidade de conteldos armazenados em sistemas, redes e dispositivos
eletronicos. Além disso, podem ser empregadas na preservacdo de uma ampla gama de
informacBes, como websites, publicacdes na internet, mensagens eletrénicas em seu formato
original, e até declaracdes coletadas de membros da organizacdo privada durante sindicancias

internas?,

265 «“Tais cuidados sdo de extrema importincia considerando o fim da fronteira entre o ambiente fisico e o digital,

dada a migracdo do ambiente off-line para o ambiente on-line. Hoje, a maioria das evidéncias é coletada em
ambientes digitais, como servidores, computadores e outros dispositivos eletrénicos. Os dispositivos de
armazenamento digital, em geral, sdo volateis, frageis e se ndo manuseados corretamente, podem acarretar na
destruicdo de vidéncias do ilicito. A preservacdo de evidéncias € o momento destinado a garantir que as
informagdes armazenadas nos dispositivos a serem analisados ndo serdo alteradas. Como em local de crime
convencional, as evidéncias ndo podem sofrer nenhuma alteragcdo. Assim, no caso de a empresa entender pela
necessidade de realizar o levantamento e a preservagdo de evidéncias nos seus sistemas e redes internos, é
recomendavel que sejam observadas as disposi¢des constantes na Norma Complementar 21/IN01/DSIC/GSIPR,
que dispBe sobre as Diretrizes para o registro de Eventos, Coleta e Preservacdo de Evidéncias de Incidentes de
Segurangas em Redes” (BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de compliance:
Compartilhamento de informagdes entre investigacao privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA,
Flavio de Ledo Bastos. Governanga, Compliance e Cidadania. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p.
173-186. p. 177-179). A proposito, ao abordar a corrupgao sistémica nas contrata¢des publicas no Brasil, Mirela
Miré Ziliotto destaca a aplicacdo da tecnologia blockchain como uma solucgdo eficiente para garantir a integridade
e a autenticidade das informacdes utilizadas nesses processos (ZILIOTTO, Mirela Miré. Tecnologia blockchain
nas contratacgdes publicas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2022).

26 A titulo de exemplificar, esses autores também destacam procedimentos essenciais a serem seguidos no
tratamento de computadores envolvidos em investigacdes: “Caso o ilicito tenha partido de computadores
especificos, o primeiro passo é a adequada preservacéo das informagdes por meio do isolamento dos dispositivos
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A despeito da necessidade de o colaborador comprovar a implementacao da cadeia de

custodia durante o processamento das informacdes e documentos probatorios a serem entregues
no ambito da colaboracédo, também recai sobre a Administracdao Publica o dever de verificar se
esses elementos sdo aptos a comprovar o ilicito. Esse procedimento envolve o exame de sua
autenticidade e integridade, com a consequente anélise da cadeia de custodia.

Os documentos probatérios que ndo atendam aos requisitos de integridade e
autenticidade devem ser preteridos pela Administracdo Publica devido a sua inutilidade em
procedimentos investigatorios e processos administrativos sancionadores. Entretanto a auséncia
ou insuficiéncia da cadeia de custddia ndo impede a Administracdo de buscar outros meios para
a obtencdo de elementos probatdrios, em observéancia aos principios da oficialidade®®’ e da

busca da verdade material’®®. Ou seja, a responsabilidade inicial pela implementacdo e

gue podem conter os indicios e registros capazes de auxiliar na comprovacdo do ato. Assim, dispositivos que
possam ter sido utilizados para o cometimento de ilicitos e estejam conectado na rede interna da organizacdo
deverdo ser retirados do alcance de qualquer colaborador, bem como desconectados da rede, de modo a evitar
acessos indevidos e eventual destrui¢do e/ou invalidacdo juridica das evidéncias. Isolado o dispositivo, ideal que
seja realizada a criagdo de cdpia forense da midia de armazenamento, seja por meio de cOpia bit a bit do dispositivo
(‘espelhamento’), seja por meio da criagdo de uma imagem das informagdes contidas no dispositivo. O
espelhamento copia de forma exata e fiel os dados contidos em um dispositivo de armazenamento para outro
dispositivo, conservando a propriedade dos arquivos e sua estrutura organizacional. E o mais recomendado que a
simples cdpia de arquivos, ja que essa pode alterar informagfes importantes, como a data de criacdo ou
modificacdo, bem como o0s registros de interagdo de usudrios com o arquivo, retirando seu valor probatério. A
criacdo de imagem dos dispositivo é processo semelhante ao espalhamento; mas, ao invés de copiar bit a bit os
dados de um dispositivo para outro, eles sdo copiados para arquivos. Dispondo de copia forense, o responsavel
pela apuracdo interna terd mais seguranga para extrair dados e analisar as possiveis evidéncias, ja que tera acesso
a coOpia exata do dispositivo original. A partir dai, podem ser usadas diversas técnicas para a analise dos dados
capturados, de acordo com a necessidade do caso concreto. A realiza¢do de copia forense depende da utilizagdo
de ferramentas técnicas adequadas, tanto de hardware quanto de software, utilizadas por peritos e assistentes
técnicos em computacdo forense. Para garantir a integridade a autenticidade de todo o procedimento, o ideal é que
o0 procedimento seja acompanhado, desde 0 momento do isolamento do dispositivo, por Tabelido dotado de fé
publica, que narrard passo a passo o procedimento realizado e lavrard o contetdo em uma ata notarial”
(BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de compliance: Compartilhamento de
informagdes entre investigagdo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos.
Governanga, Compliance e Cidadania. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 173-186. p. 179-181).

267 “Esse principio ndo elide a atuagdo dos sujeitos, garantida pelo contraditorio e ampla defesa. Expressa, em
especial, a responsabilidade da Administracdo pelo andamento regular e continuo do processo, independentemente
de provocacdo dos sujeitos para a realizacdo de atos e providéncias, inclusive, quanto a instrugéo, no sentido de
determinar a coleta de todos os elementos necessarios ao esclarecimento de fatos pertinentes ao assunto tratado.”
(MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. p.
204); “O principio da oficialidade atribui sempre a movimentacéo do processo administrativo & Administracéo,
ainda que instaurado por provocagdo do particular: uma vez iniciado passa a pertencer ao Poder Publico, a quem
compete o seu impulsionamento, até a decisdo final” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 580); e “Principio da oficialidade — de acordo com
0 qual a mobilizacdo do procedimento administrativo, uma vez desencadeado pela Administracdo ou por instigacdo
da parte, é encargo da prépria administracao; vale dizer, cabe a ela, e ndo a um terceiro, a impulsdo de oficio, ou
seja, 0 empenho na conducao e desdobramento da sequéncia de atos que o compdem até a producdo do ato final,
conclusivo” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo,
Malheiros, 2016. p. 520-521).

268 “BEgse principio, também denominado verdade real, vinculado ao principio da oficialidade, exprime que a
Administracdo deve tomar decisdes nos fatos tais como se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo com a
versdo oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o direito e o dever de carrear para o expediente todos os dados,
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manutencdo da cadeia de custodia recai sobre a pessoa juridica colaboradora. Contudo, na

auséncia de uma cadeia de custddia vélida, cabe a Administracdo Publica empreender
diligéncias adicionais para suprir lacunas e preservar a integridade e autenticidade dos
elementos probatdrios.

Dessa forma, a verificacdo da implantacdo da cadeia de custddia das informaces e
documentos probatérios entregues pela pessoa juridica colaboradora constitui um dos
parametros a ser observado pela Administracdo Publica na celebracao dos acordos de leniéncia.
Essa exigéncia reflete a importancia desses elementos probatorios para o exercicio da
competéncia sancionadora, particularmente em sua utilizagdo em investigacdes preliminares,
processos administrativos sancionadores e na possibilidade de compartilhamento.

Deveras, o compartilhamento das informac6es e documentos probatérios com outras
autoridades responsaveis pela persecucéo de ilicitos reforca ainda mais a relevancia da cadeia
de custodia. Isso porque a autenticidade e integridade dos elementos probatérios devem ser
preservadas durante a transmissao, uma etapa mais suscetivel a interferéncias externas. Tal
circunstancia destaca a necessidade de manter os documentos originais devidamente
armazenados, garantindo que uma eventual quebra da cadeia de custodia durante o
compartilhamento ndo impeca o acesso as informacGes originais e 0 prosseguimento das
medidas administrativas e judiciais.

Com a celebracdo do acordo de leniéncia, as informac6es e os documentos probat6rios
apresentados pela pessoa juridica colaboradora podem ser utilizados pela Administracdo
Publica para fundamentar a responsabilizacao de terceiros, pessoas fisicas ou juridicas que nao
participaram do ajuste. Contudo, para que esses elementos possam embasar procedimentos
sancionadores, € indispensavel que sejam submetidos a uma investigacdo preliminar, conduzida
por autoridade oficial, que deve validar as evidéncias apresentadas e assegurar que estejam

revestidas de autenticidade e integridade®®®. Posto isso, no que tange a responsabilizacdo de

informagdes, documentos a respeito da matéria tratada, sem estar jungida aos aspectos suscitados pelos sujeitos”
(MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. p.
204); “O principio da verdade material, também denominada da liberdade da prova, autoriza a Administragéo a
valer-se de qualquer prova que a autoridade processante ou julgadora tenha conhecimento, desde que a faca
trasladas para o processo” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p. 581); e “Principio da verdade material. Consiste em que a Administracdo, ao invés
de ficar restrita ao que as partes demonstrem no procedimento, deve buscar aquilo que é realmente a verdade, com
prescindéncia do que os interessados hajam alegado e provado” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso
de Direito Administrativo. 33. ed. S&o Paulo, Malheiros, 2016. p. 520-521).

269 “Entende-se que o relatério elaborado por meio da investigagdo privada néo dispensa a validacédo das evidéncias
pelas autoridades policiais ou administrativas, por meio da realizagéo de sua propria investigacéo ou, ainda, por
meio da realizacdo de diligéncias complementares para verificagdo da adequacdo do norte apresentado pela
investigacdo privada. Nesses termos, o relatorio, fruto da investigagdo privada, ndo deve ser a Unica fonte de
evidéncias utilizadas para embasar a responsabilidade de individuos. O relatério interno elaborado por uma
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terceiros, a observancia da cadeia de custodia dos elementos probatérios recai sobre o poder

publico, ainda que tais elementos tenham sido obtidos por meio de investigacdes privadas,
assim como ocorre nos procedimentos investigatorios e processos judiciais penais?’°.

Ao tratar da investigacao preliminar no ambito da LPAE, o art. 3° 8§ 3° Il a VI, do
Decreto Federal n.° 11.129/2022 impGe o dever a autoridade competente de praticar todos o0s
atos necessarios a constituicdo do fato sob apuracéo, conferindo-lhe a competéncia para: (i)
solicitar a atuacao de especialistas com conhecimentos técnicos ou operacionais, provenientes
de entidades e 6rgdos publicos ou de outras organizacdes, para auxiliar na analise da matéria
sob exame; (ii) solicitar informag@es bancérias sobre movimentagdo de recursos publicos, ainda
que sigilosas, em sede de compartilhamento do sigilo com 6rgdos de controle; (iii) requisitar,
por meio da autoridade competente, 0 compartilhamento de informacdes tributarias da pessoa
juridica investigada, conforme previsto no art. 198, § 1°, 11, do Codigo Tributario Nacional; (iv)
solicitar, ao 6rgdo de representacdo judicial ou equivalente dos 6rgaos ou das entidades lesadas,
as medidas judiciais necessarias para a investigacdo e para o processamento dos atos lesivos,
incluindo busca e apreensao, no Brasil ou no exterior; e (v) solicitar documentos ou informacdes
a pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, nacionais ou estrangeiras, ou a
organizacdes publicas internacionais.

Ao final, e mediante decisdo fundamentada da autoridade competente em juizo de
admissibilidade, é possivel instaurar processo administrativo sancionador contra as pessoas
juridicas que ndo participaram do acordo de leniéncia. Nesse contexto, as informacdes e 0s
documentos probatdrios obtidos no ajuste podem fundamentar tais processos, sendo passiveis

de impugnacdo administrativa e judicial pelas pessoas juridicas ndo colaboradoras. Por essa

organizacdo privada tem o conddo de se apresentar como um mapa indicador dos caminhos que precisam ser
percorridos para que sejam encontradas as evidéncias necessarias para a responsabilizacdo dos envolvidos em
eventual atividade criminosa, permitindo um pouco mais de clareza para as autoridades, mas ndo deve dispensar a
atividade inerente da autoridade oficial” (BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de
compliance: Compartilhamento de informagdes entre investigacéo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia;
PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. Governanga, Compliance e Cidadania. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2018. p. 184).

210 «[. .1 nas hipoteses em que os elementos ou fontes de prova forem obtidos por meio de investigagdes privadas
ou individuos particulares, o 6nus da documentacdo da sua cadeia de custddia recaird sobre as pessoas que
participaram da coleta, manuseio, guarda e producdo, até a sua apresentacdo judicial. Contudo, mesmo quando o
Onus do registro de alguns elos da cadeia couber a terceiro, cabera a parte que introduziu a prova no processo
apresentar informagdes suficientes para que a outra parte e o juiz fagam a sua autentica¢do.” (OLIVEIRA, Rafael
Serra. Cadeia de custddia: admissibilidade e valoragdo da prova pericial de DNA. 2020. 300f. Tese (Doutorado
em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&8o Paulo, 2020. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-29032021-134630. Acesso em: 04 out. 2024. p. 109).
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razdo é imprescindivel que esses elementos estejam revestidos de autenticidade e integridade®’?,

de modo a permitir o controle tanto pela Administragdo quanto pelo Poder Judiciario?’.

5.4 Defesa da pessoa juridica ndo colaboradora e o controle pelo Poder Judiciario na
LPAE

Com fundamento nas informacdes e documentos probatorios apresentados pela pessoa
juridica colaboradora no acordo de leniéncia, a autoridade competente deve observar
procedimentos e processos rigorosos que assegurem a legitimidade do exercicio da competéncia
sancionadora em face das demais pessoas juridicas envolvidas na infracdo que ndo participaram
do ajuste. Para tanto, os elementos probatérios compartilhados devem ser submetidos a uma
analise preliminar criteriosa, com vistas a avaliacdo de sua legalidade, autenticidade e
integridade, em conformidade com as normas que regem a cadeia de custodia®’.

Na investigacdo preliminar, de carater sigiloso e ndo punitivo, destinada a apuracao de

indicios de autoria e materialidade de atos lesivos a Administracdo Publica federal (art. 3°, § 1°,

271 “Nesse sentido, diante da possibilidade de entrega das apura¢des ocorridas internamente pela pessoa juridica
as autoridades publicas, deveré haver regular execugdo de procedimentos disciplinares pelo setor competente, uma
vez que tais procedimentos podem servir de prova para a Administragdo Publica ou para o Ministério Publico.
Assim, toda a investigagdo e a obtengdo dessas provas deverdo ser licitas e regulares” (LIMA, Ana Julia Andrade
Vaz de. Programa de Integridade e Lei n.° 12.846/13: o compliance na lei anticorrupcéo brasileira. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2022. p. 172).

212 «“Servindo como investigacdo preliminar, as evidéncias apresentadas pela organizacdo privada devem ser
avaliadas e submetidas ao contraditorio, dando aos investigados a possibilidade de impugnagdo de cada evidéncia
trazida do relatério produzido de forma unilateral aos autos de um procedimento investigativo. Lembra-se que,
passado pelo crivo da autoridade investigativa oficial, o relatdrio de investigacdo privada e todo o conjunto
probatorio reunido, se considerado capaz de embasar o indiciamento do investigado, ainda sera submetido a
avalia¢do e controle do Ministério Publico e do Poder Judiciario” (BECHARA, Fébio Ramazzini; BUENO,
Samara Schuch. Programas de compliance: Compartilhamento de informagdes entre investigagao privada e oficial.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. Governanga, Compliance e Cidadania. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 185).

273 “E se o envio de informagdes pertencentes a organizagdo privada as autoridades é valido para o embasamento
de investigacGes oficiais, cabe analisarmos se a organizacdo dessas informagdes em um relatério de autoria emitido
pela empresa ultrapassara os limites de sua participagdo na investigagdo: ‘E preciso perquirir qual o limite no
ordenamento juridico que é permitido ao agente particular tomar depoimentos, alistar documentos, realizar pericias
e exibi-los como contextos de prova em procedimentos investigatorios oficiais’. Conforme examinado no topico
anterior, existem normas claras quanto a construcdo de cadeia de custodia da coleta de evidéncias de modo a
garantir a integridade das informagdes organizadas em um relatério de auditoria interno. Ainda, ha maneiras de
conferir fé publica ou autenticidade a todas as informacgBes coletadas, por meio do acompanhamento do
procedimento de preservacao de evidéncias por um Tabelido, o qual lavrard uma Ata Notarial, ou por meio do
registro de todas as informacdes via tecnologia blockchain. Considera-se, portanto que o emprego dessas
tecnologias na preservacdo das informac8es possa transmitir o minimo de confianga para a autoridade encarregada
da investigagdo oficial” (BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de compliance:
Compartilhamento de informacdes entre investigacdo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA,
Flavio de Ledo Bastos. Governanga, Compliance e Cidadania. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p.
182-183).
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do Decreto Federal n.° 11.129/2022)274, é preciso que a autoridade administrativa realize uma

andlise criteriosa das informacdes compartilhadas. Esse exame deve incluir a verificagdo da
legalidade em relacdo a origem, ao conteudo e ao método de obtencdo dos documentos, bem
como a idoneidade dos procedimentos empregados para garantir a integridade e autenticidade
dos elementos probatdrios?’>. Havendo elementos minimos de autoria e materialidade do ilicito
administrativo pela pessoa juridica ndo colaboradora, fundamentados em documentos
probatorios validos, a autoridade competente podera determinar a instauracdo do processo

administrativo de responsabilizacio?’®

, assegurando-se, nesse ambito, os direitos e garantias
fundamentais dos administrados®’’.

Em observancia aos primados do devido processo legal, do contraditério, da ampla
defesa, do direito a prova licita e da motivacao, previstos na Constituicdo Federal e aplicados
especificamente no ambito do processo administrativo pela Lei Federal n.° 9.784/1999 (art. 2°,
caput; art. 30; e art. 50, I1), a LPAE e o seu decreto regulamentar asseguram a pessoa juridica

indiciada o direito de ampla defesa, incluindo a producdo de provas.

274 “Em havendo a investigagio preliminar, que ainda nfio contempla contraditorio e ampla defesa, ou seja, niio
tem carater punitivo, mas apenas se destina & apuragdo de indicios de autoria e materialidade de atos lesivos a
administracdo publica, ele sera conduzida em carater sigiloso” (NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 8°.
4.ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago (coord.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo
Horizonte: Férum, 2024a. p.151-161. p. 151-152).

275 “Seja na hipétese em que as investigagdes oficiais sdo iniciadas a partir do resultado da investigacdo privada,
seja na hipotese em que o resultado da investigagdo privada possa instruir procedimentos de investigacao oficial
em curso, a licitude e a utilidade do compartilnamento sempre dependerdo de duas exigéncias: a) verificagéo da
legalidade em relagdo ao que, quem e como foi feito; e b) verificacdo da idoneidade do método para resguardar a
integridade e autenticidade do conteudo” (BECHARA, Fabio Ramazzini; BUENO, Samara Schuch. Programas de
compliance: Compartilhamento de informagdes entre investigacéo privada e oficial. In: NOHARA, Irene Patricia;
PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. Governanca, Compliance e Cidadania. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2018. p. 185).

276 “Encaminhadas as pecas informativas sobre a suposta ocorréncia do ilicito administrativo a autoridade
competente para instauracdo do PAR, deve ela exercer anélise preliminar sobre o teor do material coletado, no
sentido de verificar a existéncia de elementos minimos de autoria e materialidade suficientes a justificar a
instauracdo do feito acusatorio. Essa diligéncia preliminar em que a autoridade instauradora coteja os elementos
existentes e os pondera a vista da necessidade e utilidade da instauracdo do processo administrativo é reconhecida
como juizo de admissibilidade. O juizo de admissibilidade se apresenta como manifestacdo instrumental do
principio da eficiéncia na seara pré-processual, a exigir que os processos administrativos, notadamente os de
carater punitivo, somente sejam inaugurados quando ja existirem indicativos suficientes a embasar uma convicgao
meramente preliminar sobre a ocorréncia do ilicito e a sua respectiva autoria, de modo que 0 custoso processo
administrativo ndo seja banalmente utilizado como procedimento de viés predominantemente investigativo”
(RIBEIRO, Marcio de Aguiar. Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas a luz da lei
anticorrupcéo empresarial. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 84-85).

217 “Processo administrativo pode ser definido, sinteticamente, como atividade estatal realizada por meio do
encadeamento de atos que se direcionam a garantir a protecdo dos diretos dos administrados, o que se da pelo
respeito as garantias constitucionais relacionadas com o devido processo legal, o contraditdrio e a ampla defesa, e
o melhor cumprimento dos fins da administragdo” (NOHARA, Irene Patricia. Comentéarios ao art. 8°. 4. ed. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Thiago (coord.). Lei Anticorrupcéo comentada. Belo Horizonte:
Forum, 2024a. p. 151-161. p. 151-152).
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No ambito do processo administrativo de responsabilizacdo (PAR), a comisséo

processante deve intimar a pessoa juridica processada para apresentar sua defesa, indicando as
provas que pretende produzir (art. 6°, caput, do Decreto n.° 11.129/2022%®). Essa intimagao
da-se por meio do ato de indiciagdo, que deve conter uma descri¢do clara e objetiva do fato
ilicito imputado, especificando os elementos probatérios que fundamentam o entendimento da
comissao sobre a ocorréncia do ato lesivo, os fundamentos juridicos aplicaveis e a san¢éo
proposta, sob pena de nulidade?”® (art. 6°, caput e § 2°, do Decreto n.° 11.129/2022280),

Considerando que os atos administrativos devem estar fundamentados em fatos
juridicos sustentados por elementos probatorios validos?t, um dos argumentos passiveis de ser
suscitados pela pessoa juridica em sua defesa é a quebra da cadeia de custddia dos documentos
probatorios. Esse vicio, ao comprometer a integridade e autenticidade dos elementos, pode
inviabilizar o pleno exercicio do contraditorio, da ampla defesa, e da proibicéo de prova ilicita,
além de fragilizar a motivacao do ato administrativo. Essa alegacao, inclusive, pode justificar
a realizacio de producdo probatoria especifica, como a pericia?®?, destinada a verificar a
existéncia de falhas na colheita, tratamento e preservacao dos elementos probatdrios.

No processo administrativo sancionador, as provas constituem um dos pilares essenciais
para a constituicdo de atos administrativos legitimos e fundamentados. Mais do que um
instrumento para a aplicacdo de sanc@es, 0 objetivo do processo € a apuracgdo fiel e precisa dos
fatos, sendo a responsabilizacdo juridica uma das possiveis consequéncias. A luz do principio
da busca pela verdade material e orientada pela ampla instrucdo probatdria, a Administracdo

Publica tem o dever de determinar a producéo de todas as provas necessarias a elucidacdo dos

278 < Art. 6° Instaurado o PAR, a comissdo avaliara os fatos e as circunstincias conhecidas e indiciara e intimara a
pessoa juridica processada para, no prazo de trinta dias, apresentar defesa escrita e especificar eventuais provas
que pretenda produzir”.

279 «A depender do teor do relatério da Comissdo que realizou a Investigagdo Preliminar, ou mesmo sem ela, se
estiverem presentes provas suficientes, da materialidade dos atos lesivos a Administracdo Publica e da sua autoria,
a autoridade competente para a instauracdo do PAR devera emitir uma Portaria e descrever todos os fatos
imputados a pessoa juridica, com a relagdo das provas que ja existem e indicacdo das san¢des aplicaveis. A
descri¢do minuciosa desses fatos € importante para ndo haver nulidade [...]” (DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz
et al. Lei Anticorrupcdo: apontamentos sobre a Lei n.° 12.846/2013. 3. ed. S&o Paulo: Editora Contracorrente,
2019. p. 110).

280 «§ 2° O ato de indiciagdo contera, no minimo: I - a descricéo clara e objetiva do ato lesivo imputado a pessoa
juridica, com a descricdo das circunstancias relevantes; Il - o apontamento das provas que sustentam o
entendimento da comissdo pela ocorréncia do ato lesivo imputado; e 11l - o enquadramento legal do ato lesivo
imputado a pessoa juridica processada”.

281 “Na hipétese de ser expedido ato de langamento ou de aplicagdio de penalidade sem que os fatos juridicos
relatados encontrem suporte na linguagem das provas, referido ato estard maculado na motivagdo, um dos
elementos intrinsecos ao ato administrativo” (TOME, Fabiana Del Padre. A Prova no Direito Tributario. 4. ed.
S&o Paulo: Noeses, 2016. p. 359).

282 «“Compreende-se a interferéncia direta do administrado na ampla defesa e na producéo da prova, como a
pericial” (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
445).
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fatos. Para tanto, a efetiva participacgdo e fiscalizacdo da pessoa juridica na fase probatoria sdo
imprescindiveis para assegurar o pleno exercicio do direito de defesa, garantindo que o ato
administrativo sancionador se fundamente em provas validas formalmente inseridas nos autos,
dessa forma, conferindo legitimidade ao exercicio da competéncia sancionadora?®,

Os principios da ampla instrucdo probatéria e da busca pela verdade material ndo
eximem a Administracdo Publica do dever de analisar e registrar, de forma expressa, seu juizo
de valor a respeito das alegacdes e dos elementos probatdrios apresentados pela pessoa juridica
acusada, sob pena de violacdo ao principio da motivacdo, por conseguinte, comprometendo a
legitimidade do processo administrativo sancionador. Por isso é indispensavel que todos os
argumentos e documentos probatérios apresentados pela defesa sejam devidamente

considerados e ponderados pela comissdo processante, sob pena de nulidade do PAR?34,

283 Nessa toada: “Como todo processo administrativo sancionador, o PAR se desenvolve tendo por objeto a
producdo de elementos que proporcionem o estabelecimento de uma prudente e amadurecida percepcdo sobre os
fatos que no curso processual se busca conhecer. Esse processo encontra-se vinculado ao principio da verdade real,
de forma que se deve implementar todos 0s meios e instrumentos necessarios a mais precisa elucidagdo dos
eventos, circunstancias e conjunturas que se mostrem relevantes. Para além do carater meramente punitivo, o
processo tem por escopo maior ndo a responsabilizacdo do ente juridico, mas, antes de tudo, orientar-se a mais fiel
apuragdo dos fatos. Ou seja, 0 PAR tem por objeto imediato o deslinde de uma determinada situagéo fatica, e s6
de forma mediata a puni¢do de pessoas juridicas. Nesse sentido, a prova é o cerne, 0 &mago do processo, que
somente pode ser decidido de acordo com os elementos probatérios que foram efetivamente carreados aos autos.
O julgamento deve ser lastreado nas provas coletadas nos autos do processo, denotando verdadeira garantia
fundamental do particular acusado em face do arbitrio das autoridades administrativas, as quais deverdo motivar
os atos decisorios com fundamento exclusivo em elementos objetivos produzidos no curso do rito processual,
assegurando-se a possibilidade de participagdo e fiscalizacdo por parte da defesa, conferindo, dessa maneira,
legitimidade e transparéncia a atividade punitiva da Administragdo Processante. A producdo de provas ndo se
limita & transmissdo de conviccdo apenas a autoridade julgadora, devendo ir além, pois o ato de provar deve
proporcionar a convicgao da substancia ou verdade dos fatos a todo aquele que se depare com os autos do processo”
(RIBEIRO, Marcio de Aguiar. Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas a luz da lei
anticorrupcéo empresarial. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 84-85); e “Ha elementos que integram a garantia
de defesa e que ndo podem ser simplesmente ignorados, pois a participagdo do administrado torna inconfundivel
o litigio, por onde se pressupe o direito de ser ouvido, justificando assim a natureza da relagdo processual. Na
fase instrutoria, a garantia corresponde a alguns aspectos peculiares ao processo em geral, como o da publicidade
em térno do pretendido, o conhecimento do que no processo administrativo se contém e o da oportunidade de
apresentar razdes contestadoras do ato impugnado. Nas razdes, pelos argumentos levantados e pelas questdes
propostas, oferece-se livre margem a apresentacdo das provas que possam conduzir o litigio a uma solugédo
harmoniosa, sem nunca permitir-se a violagdo na garantia da defesa ou que se torne viciado o procedimento
administrativo” (FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. A prova no processo administrativo. Revista de
Direito Administrativo, [s. 1], V. 102, p. 1-41, 1970, Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/34920. Acesso em: 10 nov. 2024).

284 Nesse sentido: “Vigora nesta fase, como vimos, o principio da ampla instrucéo probatéria e a busca da verdade
material ou real: além das provas produzidas pelo interessado, deve a Comissdo determinar a producao de todas
as provas que entenda necessarias para que se ainda a verdade real ou material. Além disso, todas as provas e
alegacOes produzidas e apresentadas pelo acusado deverdo ser apreciadas e sopesadas na busca da verdade real,
sendo nulo o processo administrativo que, conquanto faculte a producédo de provas, esvazie o proposito destas por
omitir sua analise no ambito da formagdo da convicg¢do dos membros da comissdo” (DAL POZZO, Antonio Araldo
Ferraz et al. Lei Anticorrupcéo: apontamentos sobre a Lei n.° 12.846/2013. 3. ed. S&o Paulo: Editora
Contracorrente, 2019. p. 128-129); e “O direito de ver os argumentos contemplados pelo 6rgdo julgador decorre
do dever de fundamentar as decisdes, o que no direito administrativo se enquadra no principio da motivagdo”
(NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 8°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA,
Thiago (coord.). Lei Anticorrupgédo comentada. Belo Horizonte: Forum, 2024a. p.151-161. p. 158).
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A despeito de ser assegurada a ampla producdo probatdria no processo administrativo

sancionador, existem excecdes que restringem a admissibilidade de determinadas provas.

Dentre elas, destacam-se as provas ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou protelatorias, as

285

quais podem ser legitimamente indeferidas pela autoridade administrativa<®, nos termos dos

arts. 30 e 38 da Lei Federal n.° 9.784/19992%, Provas ilicitas sdo aquelas obtidas em violagdo a
lei ou & Constituicdo, como interceptagdes telefonicas realizadas sem autorizacdo judicial;
provas impertinentes sdo as que nao possuem relacdo direta com o objeto do processo; provas
desnecessarias carecem de utilidade para o esclarecimento dos fatos; e provas protelatorias tém
como Unico objetivo retardar o desfecho do processo?®’.

O Manual de Responsabilizacdo de Entes Privados, publicado pela CGU em 2022,
destaca-se por ter sido elaborado pelo 6rgao diretamente responsavel pela instauracdo e
conducéo do PAR. Nesse sentido, reafirma a aplicacdo dos principios do devido processo legal,
do contraditorio, e da ampla defesa. Dada a relevancia do manual como referéncia para a

atuacdo administrativa, transcrevem-se trechos, a seguir, com os devidos destaques®®:

Uma vez exigida da Administracdo a impressdo de postura acusatoria a
investigacao desenvolvida no processo, nada mais natural que, em homenagem a
simetria que o deve caracterizar, também se garanta ao acusado, como num espelho,
o0 poder de exercer o seu direito ao contraditério. Isso significa que, numa extensao
do principio do devido processo legal, firmado também na Constitui¢éo, no inciso
LIV de seu art. 5°, ndo serd dado a Administragdo produzir qualquer prova sem
gue o afetado pelo seu conteldo possa conhecé-la e arguir as suas fragilidades ou
limitagOes, seja mediante apresentacdo de alegacOes, seja mediante pedido de
produc¢do de novas provas.

E ndo é outra a inteligéncia daquela norma firmada no art. 8°, da Lei n.° 12.846/2013,
que, ao estabelecer a competéncia para a instauragdo e o julgamento do PAR, j& exige
a observancia dos principios do contraditério e da ampla defesa.

Parece légico que, se até ao mero interessado na matéria de determinado processo
administrativo sera garantido o direito de conhecer da sua tramitac&o, de obter vista e
copias e de ser comunicado das respectivas decisdes, na forma do inciso Il do art. 3°
da Lei n.°9.784/99, em homenagem mesmo ao principio do contraditério, serd sempre
exigido da Administracdo dar inequivoco conhecimento ao acusado, no PAR, de tudo

285 “Todavia, tanto no processo judicial quanto no administrativo, podera o juiz ou administrador indeferir provas
impertinentes, provas procrastinatorios, ou cuja finalidade seja tumultuar o processo” (FIGUEIREDO, Ldlcia
Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 445).

286 “Art. 30. Sdo inadmissiveis no processo administrativo as provas obtidas por meios ilicitos.”; e “Art. 38. O
interessado poderd, na fase instrutoria e antes da tomada da decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer
diligéncias e pericias, bem como aduzir alegagdes referentes a matéria objeto do processo. § 120s elementos
probatdrios deverao ser considerados na motivacéo do relatorio e da decisdo. § 22 Somente poderdo ser recusadas,
mediante decisdo fundamentada, as provas propostas pelos interessados quando sejam ilicitas, impertinentes,
desnecessarias ou protelatorias”.

287 NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 10°. 4. ed. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA,
Thiago (coord.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2024b. p. 169-179. p. 171.

288 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Responsabilizacdo de Entes Privados. Brasilia:
Controladoria-Geral da Unido, 2022. Disponivel em:
https://repositorio.cqgu.gov.br/bitstream/1/68182/5/Manual_de_Responsabiliza%c3%a7%c3%a30_de Entes_Priv
ados_abril_2022_Corrigido.pdf. Acesso em: 10 nov. 2024.
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que possa interessar a sua defesa, incluindo a prépria instauragdo do processo, 0s atos
que possam importar em prejuizos a sua condicao juridica, até o julgamento proferido
pela autoridade competente.

Afinal, a propria legitimidade das conclusdes do PAR dependera das condicdes
gue a Administracgéo ofereceu para o exercicio da defesa, seja possibilitando que
0 acusado conhega previamente 0s atos a serem praticados, seja propiciando sua
participacdo ativa na producdo probatoria, requerendo-a, corroborando-a,
contraditando-a ou ponderando seu valor. O objetivo, assim, é que a verdade
exposta nos autos constitua produto de maquinacao essencialmente dialética, entre
Administracdo e acusado.

Mas nédo basta dar ao acusado o poder de conhecer as provas produzidas nos autos.
Interpretando a norma estabelecida no inciso Il do art. 3° da Lei n.° 9.784/99, se
conclui que sera ainda preciso oferecer-lhe a mais ampla possibilidade de reacéo, tanto
quanto a forma e as circunstancias de producdo das provas, como em relacdo as
conclusdes a que eventualmente seu conteldo possa conduzir, seja desconstituindo-
as, seja efetivamente contraditando-as (grifo nosso).

Assim, a primeira via para que o administrado questione os atos administrativos
sancionadores é a impugnacdo administrativa, por meio da qual a Administracdo Publica exerce
o controle de legalidade de seus proprios atos, assegurando os direitos fundamentais dos
administrados. Durante o processo administrativo, a pessoa juridica pode alegar a quebra da
cadeia de custddia dos elementos probatorios que fundamentam o PAR em diversas etapas,
especialmente, no momento da apresentacao de sua defesa, quando intimado, na fase probatoria
ou por meio de pedido de reconsideracéo (art. 15 do Decreto Federal n.° 11.129/2022%¢° em
consonancia com o direito a recorribilidade previsto no art. 56, caput e § 1°, da Lei Federal n.°
9.784/19992%),

Na hipotese de a defesa ou o pedido de reconsideracdo ndo serem acolhidos pela
autoridade competente, mantendo-se o0 ato administrativo sancionador condenatorio, €
assegurado a pessoa juridica o direito de buscar tutela judicial para contestar a decisdo da
Administracdo Publica. Os atos administrativos, incluindo os sancionadores, submetem-se ao
controle do Poder Judiciario, em conformidade com a garantia constitucional de
inafastabilidade da jurisdicdo, prevista no art. 5°, XXXV, da Constituicdo da Republica, que

dispde que nenhuma lesdo ou ameaca a direito sera excluida da apreciacdo judicial.?®L.

289 «Art. 15. Da decisdo administrativa sancionadora cabe pedido de reconsideragdo com efeito suspensivo, no
prazo de dez dias, contado da data de publicagdo da decisdo”.

29 “Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e de mérito § 12 O recurso
serd dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a qual, se ndo a reconsiderar no prazo de cinco dias, 0
encaminhara a autoridade superior”.

291 Nessa toada: “A finalidade essencial e caracteristica do controle jurisdicional é a protegdo do individuo em face
da Administracdo Publica. Esta, como 6rgdo ativo do Estado, tem frequentes oportunidades de contato com o
individuo, nas quais lhe pode violar os direitos, por abuso ou erro na aplicacdo da lei. Tal sistema de controle é o
meio pratico de conté-la na ordem juridica, de modo a assegurar ao individuo o pleno exercicio dos seus direitos”
(FAGUNDES, M. Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1979, p. 107-108); “Controle judiciario ou judicial é o exercido privativamente pelos érgédos do Poder
Judiciario sobre os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do proprio Judicidrio quando realiza
atividade administrativa. E um controle a posteriori, unicamente de legalidade, por restrito a verificagio da
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No contexto de questionamento da quebra da cadeia de custodia dos elementos
probatorios que fundamentam o ato administrativo sancionador, o Poder Judiciario exerce

controle sobre os procedimentos, processos e atos administrativos?®

, verificando se as provas
que embasaram o ato sancionador sdo juridicamente validas. Caso se reconheca a nulidade
desses elementos probatdrios, é possivel a anulagdo do ato administrativo deles decorrente?®,

O administrado pode recorrer a medidas judiciais, como 0 mandado de seguranca e a
acdo com procedimento comum?®*, O mandado de seguranga, previsto no art. 5°, LXIX, da
Constituicdo e disciplinado pela Lei Federal n.° 12.016/2009, é aplicavel quando ha
comprovacao evidente de violacdo a direito liquido e certo, como o devido processo legal, o
contraditério, a ampla defesa ou a proibicdo de prova ilicita, em decorréncia da quebra da cadeia
de custddia das provas que fundamentam o ato administrativo sancionador.

Todavia, considerando que a discussdo pode demandar analise técnica — como a
realizacdo de pericia sobre a cadeia de custodia dos elementos probatérios que embasaram o
ato administrativo sancionador —, a utilizacdo do mandado de seguranca encontra limitacgdes,
devido & vedacio de dilacdo probatdria nesse tipo de medida judicial®®®. Nesse cenério, 0
instrumento mais adequado para a impugnacao judicial é a propositura de uma acdo com
procedimento comum, prevista na Lei Federal n.° 13.105/2015 (CPC). O controle exercido pelo

Poder Judiciario sobre a cadeia de custodia, por sua vez, ndo se limita a simples revisdo

conformidade do ato com a norma legal que o rege. Mas é sobretudo um meio de preservagdo de direitos
individuais porque visa impor a observancia da lei em cada caso concreto, quando reclamada por seus
beneficiarios” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1991. p. 601); ¢ “E ao Poder Judiciério e s6 a ele que cabe resolver definitivamente sobre quaisquer
litigios de direito. Detém, pois, a universalidade da jurisdigdo, quer no que respeita a legalidade ou a consonancia
das condutas publicas com atos normativos infralegais, quer no que atina a constitucionalidade delas. Neste mister,
tanto anulard atos invalidos, como importa a Administracdo os comportamentos a que esteja de direto obrigada,
como proferira as condenagdes pecuniarias cabiveis” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito
Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2016. p. 124-125).

292 «A expressdo controle jurisdicional da Administracdo abrange a apreciacéo, efetuada pelo Poder Judiciario,
sobre atos, processos e contratos administrativos, atividades ou operagGes materiais € mesmo a omissao ou inércia
da Administragdo” (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2001. p. 460).

293 «Q Poder Judicidrio exerce tanto o controle de constitucionalidade das leis (por intermédio do Supremo Tribunal
Federal), como da legalidade dos atos do poder publico. O contencioso administrativo é apreciado Justica comum,
gue examina os atos administrativos, como instincia de anulagdo ou de indenizagio” (TACITO, Caio. Direito
administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 35). Nesse sentido, o STF ja firmou o entendimento de que “A
existéncia de vicio em quaisquer dos elementos constitutivos do ato administrativo permite a sua legitima
invalida¢@o pelo Poder Judiciario” (BRASIL. STF. Tribunal Pleno. ADPF 964. Min. ROSA WEBER, j. em
10/05/2023.

2% “Em juizo, os meios de defesa colocados a disposi¢do dos administrados sdo, fundamentalmente, contra atos
administrativos, o mandado de segurancga e as denominadas ‘vias ordinarias’” (OLIVEIRA, Régis Fernandes de.
InfracGes e SancGes Administrativas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 97).

2% «“Em sede de mandado de seguranga, ¢ indispensavel que a prova do direito seja pré-constituida, sendo inviavel
a dilagdo probatoria.” (BRASIL. STJ. Primeira Turma. Agint no RMS 72983. Relator Ministro Gurgel de Faria.
DJe 16/10/2024).
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documental dos atos administrativos. Em casos que suscitem ddvidas sobre a autenticidade e

integridade dos elementos probatorios, o Poder Judiciario pode determinar a producédo de novas
provas, incluindo a realizacdo de pericia técnica, nos termos dos arts. 370 e 464 a 480 do CPC.

Assim, a violacdo da cadeia de custodia pode ser alegada como fundamento para a
anulacdo de atos administrativos sancionadores. Caso a prova utilizada pela Administracdo
Publica esteja contaminada em razdo da quebra na cadeia de custédia — comprometendo a
integridade e autenticidade dos elementos probatorios —, 0 ato sancionador fundado nessa prova
podera ser anulado. O controle jurisdicional, portanto, atua como um mecanismo de controle
para garantir que os atos sancionadores estejam fundamentados em provas vélidas, protegendo
os administrados contra arbitrariedades e assegurando os primados do devido processo legal,
do contraditorio, da ampla defesa, da proibicdo da prova ilicita e da motivacéo.

Portanto, diante da possibilidade de a pessoa juridica que ndo participou do acordo de
leniéncia questionar administrativamente, bem como judicialmente, a validade dos elementos
probatérios obtidos em razdo da auséncia ou quebra da cadeia de custddia, logo, podendo
ensejar a nulidade do processo e do ato administrativo sancionador, imperioso é que a
Administracdo Publica adote os mecanismos necessarios para assegurar a fiabilidade das provas
—entre eles a cadeia de custddia — como forma de se legitimar a competéncia sancionadora e 0

externo de forma eficaz e, simultaneamente, resguardar o direito dos administrados.
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6 CONCLUSAO

A presente dissertacdo examinou a importancia do instituto juridico da cadeia de
custddia, positivado nos arts. 158-A a 158-F do Cddigo de Processo Penal, no acordo de
leniéncia previsto na Lei Federal n.° 12.846/2013 (LPAE), regulamentado pelo Decreto Federal
n.° 11.129/2022, no ambito do Poder Executivo Federal.

A Lei de Probidade Administrativa Empresarial esta inserida no microssistema de
protecdo a probidade administrativa, com as Leis Federais n.%® 8.112/1990 (Estatuto do Servidor
Publico) e 8.429/1992, com redac¢do dada pela Lei Federal n.° 14.230/2021 (Lei de Improbidade
Administrativa), e Lei Federal n.° 14.133/2021 (Lei de Licitac6es e Contratos Administrativos),
e 0 Cddigo Penal (Decreto-Lei n.° 2.848/1940). Esses diplomas normativos estabelecem
sistemas de responsabilizacdo de pessoas fisicas (particulares e agentes publicos) e juridicas de
direito privado, conferindo competéncias a diversos 6rgéos para investigar, processar e julgar
ilicitos. O exame conjunto dessas leis revela a incidéncia de mais de um sistema de
responsabilizacdo sobre a mesma conduta qualificada como ilicita, impondo a necessidade de
uma atuacao coordenada, uniforme e harmoniosa entre 0s 6rgdos competentes, entre eles a
AGU, a CGU, o MPF, e 0 TCU.

Os acordos de leniéncia, inseridos no campo da consensualizagdo do Direito
Administrativo brasileiro, qualificam-se como ato juridico consensual firmado entre o infrator
e a autoridade competente para apuracao e aplicacdo de sancGes. Nesse ajuste, 0 ente estatal
obtém informacdes e documentos probatérios sobre a autoria e materialidade das condutas
ilicitas, comprometendo-se a extinguir ou reduzir a san¢do aplicavel, enquanto o infrator
reconhece a pratica do ilicito e colabora fornecendo informacGes e documentos relativos aos
ilicitos investigados.

Os acordos de leniéncia constituem um instrumento juridico disciplinado pelo Direito
Administrativo, distinto, por exemplo, da delacdo premiada, regida pelo Direito Penal. Eles
integram um processo administrativo sancionador, com o objetivo de facilitar a instrugéo
probatéria, e pressupdem um comportamento supostamente ilicito, ainda em curso ou ja
cessado, sempre desenvolvido em coautoria. Ademais, exigem que a Administracdo Publica
ndo possua, por si so, condigdes suficientes para conduzir com éxito as atividades instrutorias
no curso do processo administrativo sancionador, ou que o infrator demonstre capacidade
significativa de contribuir com a instrugéo processual.

As finalidades dos acordos de leniéncia sdo (i) a detecgdo de praticas ilicitas; (ii)

obtenc&o de provas; (iii) a eficiéncia, a efetividade e a alavancagem investigativa; (iv) a cessao
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da infracdo; (v) a sancdo dos demais infratores; (vi) a reparacéo e o ressarcimento dos danos;

(vii) a dissipacdo de praticas ilicitas futuras; e (viii) o aprimoramento dos processos
administrativos publicos.

O acordo de leniéncia incrementa a capacidade de obtencdo de elementos probatorios
relevantes para a investigacdo, mormente informacdes e documentos internos sobre a préatica
ilicita, fornecidos por aqueles que efetivamente participaram da conduta. Essas informacdes e
documentos probatdrios, que seriam extremamente dificeis ou custosos de se obter por outros
meios, facilitam a identificacdo dos infratores e proporcionam um relato detalhado sobre a
infracdo cometida, desse modo, contribuindo significativamente para o processo investigativo.
Além disso, os acordos de leniéncia permitem acesso antecipado a informacgdes e documentos
relacionados a préticas de dificil deteccdo, o que reduz os custos da iniciagdo dos casos, da
instrucdo processual e da litigancia em um possivel questionamento judicial. Dessa forma, esses
acordos aumentam a eficiéncia da gestdo administrativa, possibilitando uma investigagao mais
robusta em menor tempo, com menor uso de recursos humanos e financeiros, € uma maior
efetividade, aumentando, de maneira expressiva, as chances de alcancar resultados concretos
na investigacao conduzida pela autoridade competente.

A luz da legislagio que regula o acordo de leniéncia na LPAE (Lei Federal n.
12.846/2013, Decreto Federal n.° 11.129/2022, Portaria Conjunta n.° 4/2019 e Portaria
Normativa Interministerial n.° 36/2022) ¢ do “Guia do Programa de Leniéncia Anticorrupgio”,
verificou-se que a obtencdo de informacdes e de elementos probatérios é indispensavel para a
celebracdo do acordo. Esses elementos viabilizam a instauracdo de investigacdes preliminares
e processos administrativos sancionadores contra os demais envolvidos que ndo participaram
do acordo. Também sdo fundamentais para a decisao de abertura de investigacoes, instauracao
de processos administrativos de responsabilizacdo ou arquivamento de denuncias, servindo
como base para atos administrativos sancionadores, ap0s assegurados o contraditorio e a ampla
defesa.

Dada a complexidade dos ilicitos investigados e a multiplicidade de sistemas juridicos
envolvidos, ressalta-se a importancia do compartilhamento interinstitucional dos elementos
probatérios obtidos por meio do acordo de leniéncia, conforme regulamentado pelo ACT de
2020. Todavia tal compartilhamento deve respeitar os limites pactuados no acordo, por
conseguinte, preservando os direitos dos colaboradores e garantindo sua efetividade. A validade
desses elementos probatorios depende da implementacdo de mecanismos que assegurem sua
colheita legitima e guarda efetiva. Nesse contexto, a cadeia de custddia é essencial para garantir

a integridade e autenticidade das provas utilizadas em processos administrativos e judiciais,
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além de permitir o controle por parte dos sujeitos de direito que ndo participaram da producéo

desses elementos.

A cadeia de custodia, positivada nos arts. 158-A a 158-F do CPP, é exatamente o instituo
juridico concebido pelo ordenamento para possibilitar o controle juridico da obtencao,
processamento, valoracao pela autoridade julgadora e eliminagéo das informacdes e elementos
probatorios. Conquanto tenha sido concebida no &mbito do Direito Processual Penal, a cadeia
de custddia possui caracteristicas de norma geral, aplicavel a todo e qualquer processo
administrativo ou judicial em que o respeito ao primado do devido processo legal seja de
observancia obrigatdria.

A cadeia de custodia caracteriza-se como um procedimento formal e técnico destinado
a registrar e manter a historia cronolégica dos elementos probatorios, visando evitar qualquer
interferéncia interna ou externa que possa comprometer sua integridade. Esse procedimento
consiste em um conjunto de atos materiais sucessivos e ordenados que registram, de forma
detalhada, todos os individuos que tiveram contato com os elementos probatérios, desde sua
obtencdo, processamento, aprecia¢do administrativa ou judicial, até sua eliminacao.

Os principais elementos da cadeia de custddia incluem o registro documental, a
rastreabilidade e a integridade. O registro documental refere-se a documentacdo de toda a
trajetoria do elemento probatério, desde sua obtencdo até sua apreciacdo administrativa ou
judicial, e eventual eliminacdo. A rastreabilidade refere-se a possibilidade de apurar o percurso
percorrido pelo elemento probatério, enquanto a integridade € pertinente ao dever de adotar
procedimentos capazes de garantir a idoneidade, autenticidade e identidade do objeto
probatério, dessa maneira, impedindo qualquer tipo de interferéncia.

Os pressupostos da cadeia de custddia sdo os primados do devido processo legal, do
contraditério, da ampla defesa, e da proibicdo da prova ilicita, insculpidos no art. 5°, LIV, LV
e LVI, da Constituicdo da Republica, eis que esse instituto juridico permite a rastreabilidade
dos elementos probatérios e, consequentemente, o seu controle pela Administracdo, pelos
administrados e pelo Poder Judiciério.

A finalidade primordial da cadeia de custddia é assegurar a autenticidade e integridade
da fonte da prova, garantindo o controle da atividade probatéria e a validade do elemento
durante todo o processo, pois permite sua valoracdo pelas autoridades julgadoras. A
autenticidade refere-se a garantia de que a prova € genuina e corresponde a sua origem,
assegurando que o objeto apresentado a autoridade julgadora seja 0 mesmo que foi coletado,

armazenado e examinado. A integridade, por sua vez, diz respeito a condigdo de a prova manter-
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se intacta, sem qualquer adulteracdo ou alteracdo em suas caracteristicas, de modo que suas

propriedades permanegam as mesmas desde a coleta até 0 momento de sua valoragéo.

Na seara das investigagdes criminais, como no caso do inquérito policial conduzido por
orgdos oficiais, a responsabilidade pela implementacdo e manutencéo da cadeia de custodia é
dos agentes publicos que lidam com os elementos probatérios. Eles devem registrar e
documentar adequadamente todas as informacdes essenciais sobre o estado e as circunstancias
em que os elementos probatdrios foram encontrados e manipulados.

As consequéncias juridicas da quebra da cadeia de custddia sdo objeto de divergéncia
tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, havendo duas correntes principais. A primeira
entende que a quebra da cadeia de custodia deve ser analisada no &mbito da admissibilidade,
licitude ou validade da prova, conceitos que se referem aos controles de entrada do elemento
probatodrio no sistema juridico. Segundo essa vertente, a violacao desse instituto juridico resulta
na inadmissibilidade, ilicitude ou invalidade da prova, conduzindo a sua excluséo do processo
e, consequentemente, impedindo sua valoracédo. 1sso ocorre em razdo do primado da proibicao
da prova ilicita, previsto no art. 5°, LVI, da Constituicdo, e no art. 157 do Codigo de Processo
Penal (CPP). Logo, a quebra da cadeia de custodia enseja a nulidade da prova por ilicitude,
resultando na exclusao dos elementos probatorios do processo. Por sua vez, a segunda corrente
defende que a irregularidade na cadeia de custddia pode ndo afetar a admissibilidade da prova,
sendo um fator a ser analisado no momento da valoragéo, desde que a integridade do material
probatério ndo tenha sido significativamente comprometida.

Os acordos de leniéncia e os processos administrativos de responsabilizacdo regidos
pela Lei de Probidade Administrativa Empresarial (Lei Federal n.° 12.846/2013) integram o
Direito Administrativo Sancionador e estdo fundamentados nos principios constitucionais do
Estado Democréatico de Direito, incluindo o devido processo legal, o contraditorio, a ampla
defesa, a proibicdo da prova ilicita e a motivacdo. A aplicacdo da cadeia de custddia nesses
processos revela-se indispensavel para assegurar a integridade, autenticidade e confiabilidade
dos elementos probatdrios, com isso garantindo que as decisfes sancionadoras sejam legitimas
e respeitem os direitos fundamentais dos administrados.

A cadeia de custodia, originalmente prevista no Codigo de Processo Penal, transcende
0 campo processual penal e aplica-se ao Direito Administrativo Sancionador, especialmente
nos acordos de leniéncia e processos administrativos de responsabilizacdo. Esse instituto
garante a integridade, autenticidade e rastreabilidade dos elementos probatérios, desde a

obtencéo pelo colaborador até sua valoracdo administrativa ou judicial.
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Nos acordos de leniéncia previstos na LPAE, a responsabilidade inicial pela

implementacdo da cadeia de custodia recai sobre a pessoa juridica colaboradora. Essa atribuicdo
decorre do acesso inicial que as empresas possuem aos elementos probatorios, obtidos por meio
de investigacdes internas e programas de integridade. E dever do colaborador assegurar que as
informagdes e documentos probatorios sejam coletados, processados e armazenados de acordo
com padrdes técnicos rigorosos, desse modo, garantindo sua autenticidade e integridade para
posterior analise pela Administracdo Publica. Apds a entrega desses elementos, cabe a
Administracdo manter a cadeia de custodia ao longo de todas as etapas procedimentais e
processuais, como a investigagdo preliminar e a instauracdo de processos administrativos
sancionadores, de modo a assegurar que tais elementos sejam juridicamente validos.

A utilizacdo de elementos probatorios obtidos em acordos de leniéncia requer a
observancia de procedimentos formais, desde a investigacdo preliminar até a conclusdo do
processo administrativo sancionador. A Administragdo Publica deve avaliar a autenticidade e
integridade das provas apresentadas pelo colaborador, utilizando-as para fundamentar decisoes
de abertura de investigacOes, instauracdo de processos sancionadores ou arquivamento de
dendncias. De igual modo, esses elementos podem ser compartilhados com outras autoridades
competentes para responsabilizacdo de terceiros. A preservacdo da cadeia de custddia é
essencial nesse contexto, garantindo a validade dos elementos probatérios e possibilitando sua
utilizacdo em processos administrativos e judiciais, assegurando o respeito aos principios do
contraditério, da ampla defesa e da proibicdo da prova ilicita.

No contexto da LPAE, a defesa da pessoa juridica ndo colaboradora ganha especial
relevancia diante da possibilidade de impugnar os elementos probatorios obtidos mediante
acordos de leniéncia. A auséncia ou a quebra da cadeia de custddia pode ser arguida como
fundamento para invalidar provas que subsidiaram a instauracdo de processos administrativos
sancionadores ou decisbes sancionatérias. Por isso € imprescindivel que o processo
administrativo observe integralmente os principios do contraditério, da ampla defesa e do
devido processo legal, nessa vertente, assegurando a pessoa juridica ndo colaboradora o direito
de contestar tanto a integridade quanto a autenticidade dos elementos probatorios utilizados
contra ela.

O controle jurisdicional desempenha um papel fundamental na protecéo dos direitos da
pessoa juridica ndo colaboradora. A luz do principio da inafastabilidade da jurisdigdo, é
assegurado o direito de questionar judicialmente a validade das provas, bem como a legalidade
dos atos administrativos que delas decorram. Esse controle ndo apenas permite a reviséo de

eventuais irregularidades procedimentais, como também reforca a legitimidade da atuacao
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estatal, garantindo que o exercicio da competéncia sancionadora respeite os limites

constitucionais e legais. Dessa forma, a observancia da cadeia de custddia e o controle judicial
de sua aplicacdo sdo essenciais para equilibrar a relacdo entre o poder publico e os
administrados, por conseguinte, promovendo seguranca juridica e legitimidade no exercicio da

competéncia sancionadora.
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