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Parecer Juridico 171/2019-BCB/PGBC Belo Horizonte, 14 de marco de 2019.
PE 143847

Ementa: Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisio do Sistema Financeiro
(PRSUP). Presidente do Comite de Acordo Administrativo em Processo de Supervisio
(Coaps). Duvidas sobre o funcionamento do Acordo Administrativo em Processo de
Supervisao (APS). Lein®13.506, de 13 de novembro de 2017. Analise de estudos e normativos
sobre outros programas de leniéncia similares. Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011. Lei
n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Possibilidade de estipulacio de obrigacao de natureza
indenizatoria no APS. Reconhecimento da participagio no ato ilicito. Reparagio integral
do dano. Responsabilidade civil extracontratual. Arts. 186, 187 ¢ 927 do Codigo Civil.
Contraindica¢io de estabelecer obrigacio de recolhimento de contribuicao pecuniaria.
Possibilidade, em tese, de instituir clausula penal moratoria. Incerpretacao liceral do ar.
87-A, I, da Circular n° 3.857, de 14 de novembro de 2017. Auséncia de interesse do Banco
Central do Brasil (BCB), em uma analise preliminar, de celebrar APS quando a proponente
¢ a tnica pessoa infratora, na hipotese de a Autarquia nio possuir conhecimento previo
da infracdo. Pronunciamento ostensivo ou nio sujeito a restricao de acesso (art. 32, § 19,
da Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018).

Senhora Procuradora-Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de consulta formulada pelo Presidente do Comite de Acordo Administrativo em

Processo de Supervisio (Coaps), por meio da Nota 888/2018-BCB/Deres, de 16 de outubro de
2018 (doc. 3), na qual sdo apresentadas duas questoes a esta Procuradoria-Geral (PGBC) sobre o
funcionamento do Acordo Administrativo em Processo de Supervisao (APS).

A primeira questdo posta a aprecia¢do da PGBC diz respeito a possibilidade de o Coaps

exigir o recolhimento de contribuigées pecuniérias ou obrigagées de natureza indenizatdria na

negocia¢io de APS, em analogia ao que ocorre no Termo de Compromisso (TC), que, nos termos

do art. 11" da Lei n° 13.506, de 13 de novembro de 2017, e dos arts. 62 ¢ 65* da Circular n° 3.857, de 14

1

Art. 1. O Banco Central do Brasil, em jutzo de conveniéncia e oportunidade, devidamente fundamentado, com vistas a atender ao interesse publico, poderd
deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase que preceda a tomada da decisao de primeira instdncia, o processo administrativo destinado a apuracao
de infracdo prevista neste Capitulo ou nas demais normas legais ¢ regulamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar se o investigado assinar termo de
compromisso no qual se obrigue a, cumulativamente:

[ - cessar a prdtica sob investigacdo ou os seus ¢ eitos lesivos;

11 - corrigir as irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos;

I - cumprir as demais condicdes que forem acordadas no caso concreto, com obrigatdrio recolhimento de contribuigdo pecunidria, observado o disposto no
art. 10 desta Lei. (G.n.).

Art. 62. A proposta de termo de compromisso deverd ser apresentada pelo interessado por simples peticio ¢ conter obrigacdes objetivamente
verificdveis ¢ delimitadas no tempo, em especial:

I - a declaracio de cessacio da pratica sob investigacio e, sendo o caso, também dos seus efeitos lesivos;

II - as medidas que serdo adotadas para a correcio das irregularidades apontadas ¢ o prazo previsto para tal;

11 -a dcscrig:’\o ea quantiﬁcagﬁo dos prcjul'zos porventura causados ¢ 0 modo ¢ o prazo para a sua efetiva indcniz:lgﬁo; ¢

IV - 0 valor da contribui¢do pecunidria a ser recolhida. (G. n.).
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de novembro de 2017, permite a estipulagio de obrigagées de natureza pecuniz'lria no instrumento.

3. O segundo ponto objeto da consulta relaciona-se & interpretacio do art. 87-A% da Circular
n3.857, de 2017, que estabelece critérios paraa ﬁxagéo dos beneficios do APS. Conforme exposto
na Nota 888/2018-BCB/Deres, o beneficio em favor do signatario que primeiro se qualificar
¢a extingio da ac¢do punitiva, na hipétese em que o Banco Central do Brasil (BCB) nio tenha
conhecimento prévio da infracdo noticiada. No caso das pessoas fisicas que nio se qualificarem
em primeiro 1ugar, o beneficio previsto na legislagio ¢a redugéo de um terco a dois tercos da pena
aplicavel. Diante disso, questiona o Presidente do Coaps se:

[...] numa situagao hipotética de proposi¢ao de APS por pessoa jurl’dica que tenha praticado o
ilicito sem a participagao de qualquer outra pessoa juridica ¢ que nao haja conhecimento prévio
da infragio pelo Banco Central, seria possivel desconsiderar a existéncia de beneficio da ordem,
uma vez que nio havera possibilidade de existir um segundo proponente? E, ao desconsiderar
o beneficio da ordem por esse motivo, poderia o COAPS aplicar a redugio da pena, ¢ nio a

extingao da ac¢do punitiva prevista para o primeiro a se qualificar?

4. Eorelatorio. A seguir, o exame juridico.

APRECIACAO

5. O art. 30* da Lei n® 13,506, de 2017, dispde sobre a possibilidade de pessoas naturais ou

jur{dicas firmarem APS com o BCB, desde que confessem a prética de infragio as normais 1egais ou

[.]

Art. 65. O termo de compromisso deverd conter:

I - cldusula que estipule a periodicidade com que o compromitente fornecerd, ao Banco Central do Brasil, informagdes acerca do cumprimento das obrigacoes
por ele assumidas; e

11 - clausula penal para o caso de mora do proponente e de total ou parcial inadimplemento das obrigagoes compromissadas, sem prejuizo do estabelecimento
de cldusula penal em seguranga especial de determinada clausula.

3 Are 87—/& Os seguintes critérios devem ser observados paraa ﬁxa(do, no acordo administrativo em processo de supervisdo, do bcneﬂcio em favor do si gna tdrio
que primeiro se qualificar:

I - a extingdo da agdo punitiva da administragdo puiblica, na hipétese em que a proposta do acordo administrativo em processo de supervisdo tiver sido
aprcsenmda sem que o Banco Central do Brasil tivesse conhecimento prévio da infmgdo noticiada; ou

11 - a redugdo de um tergo a dois tercos das penas aplicdveis na esfera administrativa, na hipdtese em que o Banco Central do Brasil tiver conhecimento prévio
da infragdo noticiada.

§ 1° As pessoas fisicas que ndo se qualificarem em primeiro lugar se beneficiardo exclusivamente com redugdo prevista no inciso II do caput.

§ 2° Nos casos em que o Banco Central do Brasil tiver conhecimento prévio da infragdo noticiada no acordo administrativo em processo de supervisdo, e nos
casos das pessoas fisicas que ndo se qualificarem em primeiro lugar, os seguintes critérios serdao observados para a fixagdo da fragdo de redugdo das penas
aplicdvcis no processo administrativo sancionador instaurado para a apuragdo da inﬁ‘ag‘do de que tratar o acordo:

I- importdn(‘ia das infbrmagﬁes, documentos e provas aprcsenmdas pdo signatdrio;

11 - 0 momento em que apresentada a proposta; e

111 - a boa-f¢ do signatario.

4 Art.30. O Banco Central do Brasil poderd celebrar acordo administrativo em processo de supervisdo com pessoas fisicas ou juridicas que confessarem a prdtica
de infragdo ds normas legais ou regulamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar, com extingdo de sua agdo punitiva ou redugdo de 1/3 (um tergo) a 2/3 (dois
tercos) da penalidade aplicdvel, mediante efetiva, plena e permanente cooperagdo para a apuragdo dos fatos, da qual resulte utilidade para o processo, em especial:
I - a identificagdo dos demais envolvidos na prdtica da infracao, quando couber;

11 - a obtengdo de informagdes e de documentos que comprovem a infragao noticiada ou sob investigagdo.

§ 1° A proposta de acordo administrativo em processo de supervisao permanecerd sob sigilo até que o acordo seja celebrado.

§2° O acordo de que trata o caput deste artigo somente poderd ser celebrado se forem preenchidos, cumulativamente, os seguintes requisitos:

I - a pessoa jun’di(a for a primeira a se qualiﬁ(‘ar com respeito a inﬁ‘a{do noticiada ou sob investigagdo;

11 - 0 envolvimento na infragdo noticiada ou sob investigagdo a partir da data de propositura do acordo cessar completamente;

111 - 0 Banco Central do Brasil ndo dispuscr de provas suﬁ(z’ent@s para assegurar a condenagdo administrativa das pessoas ﬁsicas ou juridicas por ocasido da
propositura do acordo; e

IV - a pessoa ﬂsica ou jurz’dica conﬁ’ssar participagdo no ilicico, cooperar pl@na ¢ permanentemente com as investigagoes ¢ com o processo administrativo e
comparecer, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais, até seu encerramento.

[
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regulamentares cujo cumprimento caiba a esta Autarquia fiscalizar, comprometendo-se a cessar a
conduta ilegal, a denunciar e confessar a sua participa¢io no ilicito, bem como a cooperar efetiva,
plena e permanentemente com a apuragio dos fatos.

6. Caso dessa cooperagio resulte utilidade para o processo administrativo, em especial com a
identiﬁcagio dos demais envolvidos na prética da infragﬁo e coma obtengio de informagées e de
documentos que comprovem a infra¢io noticiada ou sob investigacio, o signatario do APS serd
beneficiado com a extingao de sua acao punitiva ou com a redugio de um terco a dois tercos da
penalidade administrativa aplicavel.

7. Oart. 87 da Circular n® 3.857, de 2017, estabelece os elementos essenciais do APS, quais sejam:

Art. 87. O acordo administrativo em processo de supervisao, no qual serao fixadas as condicoes
necessarias para assegurar a efetividade da Colaboragﬁo do proponente € a utilidade para o
processo administrativo sancionador, deve conter:

[ - qualificacio completa dos signatdrios;

IT - exposicao sucinta dos fatos relativos a infracio noticiada;

I1I - confissio expressa da participagao do signatério do acordo administrativo em processo de
supervisio no ilicito;

IV - declaragﬁo do signatﬁrio do acordo administrativo em processo de supervisao de que cessou
seu envolvimento na infra¢io noticiada ou sob investigacio;

V - declaracio do signatdrio do acordo administrativo em processo de supervisio de que as
informacoes e os documentos constantes no historico de conduta por ele fornecidos sao verdadeiros;
VI - obrigagées do signatério do acordo administrativo em processo de supervisao de:

a) apresentar ao Banco Central do Brasil todas ¢ quaisquer informagoes, documentos ou outros
materiais de que detenhaa posse, custddia ou controle, capazes de comprovar a infrag{lo noticiada
ou sob investigacao, inclusive aquelas que vier a ter conhecimento no curso das investigacoes;
b) cooperar plena € permanentemente com as investigacoes € com o Processo administrativo
sancionador relacionado a infracio relatada;

¢) comparecer, quando solicitado, sob suas expensas, a todos os atos processuais até¢ a decisao
final sobre a infragdo noticiada; ¢

d) comunicar ao Banco Central do Brasil toda e qualquer alteracio dos dados constantes no
instrumento do acordo, inclusive os qualificadores;

VII - adverténcia de que 0 Ndao cumprimento pelo signatério das obrigag()es previstas no
acordo administrativo em processo de supervisio, inclusive no que diz respeito a veracidade
das informagdes e dos documentos constantes no historico de conduta, resultara em perda dos
beneficios a ele inerentes, inclusive com relacio a redugao ou a extingio de penalidades; e

VIII - os beneficios concedidos ao signatério.

[..].
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& A introdu(;éo do APS na norma que dispée sobre o processo administrativo sancionador
no ambito desta Autarquia teve como objetivo otimizar a eficiéncia ¢ a efetividade da atividade
investigatéria de ilicitos praticados no ambito do Sistema Financeiro Nacional (SFN). O fim
precipuo do APS ¢ o ganho informacional sobre infracdes que dificilmente seriam detectadas ou
comprovadas adequadamente sem a participagio do colaborador, em troca de beneficios legais
concedidos na esfera administrativa punitivas. E por esse motivo que, entre os elementos essenciais
a0 APS, nao ha qualquer disposigio acerca da imposicao de obrigagées pecunia’rias como Condigﬁo
para a assinatura do instrumento ncgocial com o BCB.

9. Deve-se destacar, contudo, que, NOs termos do § 42 do art. 87(“ da Circular n® 3.857, de 2017,
a celebracio de APS nio exime a pessoa juridica colaboradora do dever de reparar integralmente
o dano porventura causado. De fato, a reparacio integral do dano nio constitui espécie de sancio,
mas uma obrigacio ex lege de restituicio de uma situa¢io ao estado anterior ao do dano causado a
outrem. Na esfera civil, esse dever decorre do ato ilicito praticado, pois, nos termos do arts. 186, 187
¢ 9277 do Codigo Civil, a responsabilidade civil extracontratual (ou aquiliana) deriva da violagio ou
abuso de direito, levando a obrigagio de indenizar sempre que houver a ocorréncia de dano.

10.  Nesse contexto, considerando que na celebragio do APS ha a confissao de um ato ilicito praticado
pelo colaborador, a pergunta que se faz ¢ a seguinte: apesar de a obriga¢io de repara¢ao dos danos nao ser
elemento essencial do APS, ¢ possivel a estipulacio de cldusula nesse sentido no instrumento negocial?

1. Para responder a essa questdo, recorro-me a normativos e estudos ja consolidados sobre
outros diplomas legais que preveem institutos semelhantes a0 APS, em especial a Lei n® 12,529, de
30 de novembro de 2011%, ¢ a Lei n? 12.846, de 12 de agosto de 2013%, no ponto em que tratam de seus
programas de leniéncia".

12.  No que se refere ao acordo de leniéncia no ambito do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (Cade), verifica-se que o inciso XIII do art. 247" do Regimento Interno daquela entidade

Veja-se, a respeito, o que foi consignado na Exposicio de Motivos Interministerial da Medida Provisoria n® 784, de 7 de junho de 2017, antecessora

da Lei n® 13506, de 2017: “Um ponto que merece destaque ¢ a possibilidade de 0 BC e a CVM passarem a celebrar acordo de leniéncia (arts. 30 a 33), comumente

utilizado no direito econdmico concorrencial para o combate a prdtica de cartel. Esse instituto consiste em obter a efetiva e plena colaboragao de pessoas
naturais ou juridicas na investigagdo de infracoes de que participem mediante o compromisso da autoridade reguladora de extinguir a punibilidade ou reduzir

a pena no ambito do processo administrativo. A aplicagdo desse instituto tem por objetivo contribuir com a obtengdo, pelas autoridades reguladoras, de provas

mais robustas paraa adogdo das medidas coercitivas no dmbito administrativo”,

6 Art 8. [..] § 4° A assinatura do acordo adminiscracivo em processo de supervisdo ndo exime a pessoa jurz/dica da obrigagdo de reparar inregralmenrc o dano
porventura causado.

- - S S . I o . .

7 Art. 186. Aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral,
comete ato ilicito.

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou social, pela
boa-fé ou pelos bons costumes.

[.]

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 € 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repard-lo.

Pardgrafo tinico. Haverd obrigacao de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.

8  Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispe sobre a prevengdo e repressao as infragdes contra a ordem econémica; altera a Lei no 8.137, de
27 de dezembro de 1990, 0 Decreto-Lei no 3.689, de 3 de outubro de 1941 - Codigo de Processo Penal, ¢ a Lei no 7.347. de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos
da Lei no 8.884, de 11 de junho de 1994, ¢ a Lei no 9.781, de 19 de janciro de 1999; e dd outras providéncias.

9 Dispoe sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela prdtica de atos contra a administragdo piiblica, nacional ou estrangeira, e dd
outras providéncias.

10 Vide arts. 86 ¢ 87 da Lei n® 12,529, de 2011, ¢ arts. 16 ¢ 17 da Lei n® 12.846, de 2013.

11 Registra-se que o instituto da “colaborag{lo prcmiada”, que podc ser considerado uma cspécic de leniéncia, consta em diversas outras normas do
ordenamento juridico brasileiro, tais como a Lei n® 7.492, de 16 de junho de 1986 (art. 25, § 2°), a Lei n° 8.072, de 25 de julho de 1990 (art. 82, pardgrafo
tmico), a Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990 (art. 16, pardgrafo tnico), a Lei n® 9.613, de 3 de marco de 1998 (art. 1 §5°), a Lei n® 9.807, de 13 de
julho de 1999 (art. 14), a Lei n° 11343, de 23 de agosto de 2006 (art. 41), 0 Cédigo Penal (art. 159, § 4°) ¢ a Lei n° 12.850, de 2 de agosto de 2013 (art. 49).

12 Art. 247. Preenchidas as condicoes legais, o acordo de leniéncia serd firmado com o Cade, por intermédio da Superintendéncia-Geral, em, pelo menos, 1 (uma)

via, reservando-se aos autos respectivos tratamento de acesso restrico.

“

§1° O acordo estipulard as condicoes necessdrias para assegurar a efetividade da colaboragao ¢ o resultado il do processo e constarao do documento as seguintes
cldusulas e condigoes:

[.]
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prevé a possibilidade de estabelecer no instrumento “outras obrigagées que, diante das circunstancias
do caso concreto, forem reputadas necessarias”. No Guia sobre o Programa de Leniéncia Antitruste do
Cade”, ha a seguinte assertiva na resposta a pergunta sobre a possibilidade de o signatério de um
Acordo de Leniéncia responder por a¢io de reparacio de danos (pergunta n® 83):

A Lei n® 12.529/2011 ndo impde ao signatario do Acordo de Leniéncia a obrigagio de ressarcir
eventuais consumidores lesados como uma condigio sine qua non para a celebragio do Acordo
de Leniéncia. Todavia, a lei também nio exime o beneficiario da leniéncia de responder por
danos concorrenciais em eventual a¢io civil publica e/ou a¢ao privada de ressarcimento de

danos movida em face do beneficidrio da leniéncia e demais coautores. (G. n.).

13.  Em que pese nio ser possivel acessar o inteiro teor dos acordos de leniéncia ja firmados pelo
Cade™, ao dizer que a obrigagio de ressarcir eventuais consumidores lesados nio ¢ uma condigﬁo
“sine qua non” (indispensavel, essencial) para a celebracao do acordo, depreende-se que niao ha
qualquer vedacio a estipulagio dessa condicio, caso aquela autarquia entenda ser conveniente
estabelecé-la em determinado caso especifico.

14. Essa possibilidade de fixar clausula de reparacio de danos fica ainda mais evidente no
instrumento de leniéncia previsto na Lei n® 12.846, de 2013, que dispde sobre a responsabilizagao
administrativa e civil de pessoas jur{dicas pela prética de atos contra a administmgio pﬁblica,
nacional ou estrangeira. A exemplo do que ocorre no art. 87, § 4% da Circular n® 3.857, de 2017, 0
art. 16, § 3°, da referida lei prescreve que o “acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigagao
de reparar integralmente o dano causado”. A Portaria Interministerial n® 2.278, de 15 de dezembro de
20165, editada pela mais alta autoridade da Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e da Advocacia-
Geral da Uniao (AGU) - com o objetivo de definir os procedimentos para a celebragio do acordo
de leniéncia de que trata a Lei n® 12.846, de 2016, no ambito daquele orgao e dessa instituigio —,

preve expressamente a possibilidade de proposi¢ao das seguintes clausulas:

Art. 5° Compete A comissio responsavel pela condugio da negociacio do acordo de leniéncia:
[.]

IV - propor clausulas e obrigacdes para o acordo de leniéncia que, diante das circunstancias do
€aso concreto, reputem-se necessdrias para assegurar:

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

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

c)a obrigagﬁo da pessoa jurfdica em adortar, ap]icar ou aperféigoar programa de integridade;

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

e)a reparagao do dano identificado ou a subsisténcia desta obrigagﬁo.

13 <http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia_programa-de-leniencia-do-cade-final.pdf>.
Acesso em 31 de outubro de 2018.

14 “O Cade segue seus procedimentos de confidencialidade do Acordo de Leniéncia mesmo apds o julgamento do processo administrativo pelo Plendrio do Tribunal
do Cade. O julgamento do processo administrativo torna publica a identidade da empresa e/ou das pessoas fisicas beneficiarias do Acordo de Leniéncia,
oportunidade em que também poderdo ser divulgadas informagaes essenciais para a compreensdo e deslinde do caso, por meio da divulgagdo do voto piiblico
do Conselheiro Relator. Via de regra, o voto ¢ detalhado e pode incluir informacdes e imagens dos documentos necessdrios para a imputagdo da conduta
anticompetitiva a todos os representados, sejam eles Signatdrios do Acordo de Leniéncia, Compromissdrios do TCC ou ndo. Mesmo apds o julgamento pelo
Tribunal, o Cade envidard seus melhores esforcos para a manutengdo da confidencialidade dos documentos ¢ informagdes submetidos voluntariamente
pelo beneficidrio do Acordo de Leniéncia que configurarem segredo comercial das empresas™. (Pergunta n® 84 do Guia sobre o Programa de Leniéncia
Antitruste do Cade). E possivel contudo, ter acesso a versio ptblica do documento denominado Histérico de Conduta dos acordos ja firmados.
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=220&data=16/12/2016>. Acesso em 31 de outubro de 2018.

—
)
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. . c . S oA .
V- negociar os VéllOI'CS a serem ressarmdos, com base €m CTriterios dC ehaencm, preservando—se a

obrigacio da pessoa juridica de reparar integralmente o dano causado; [...]. (G. n.).

15. Ainda sobre 0 acordo de leniencia previsto na Lei n® 12.846, de 2013, transcrevem-se trechos
do percuciente Estudo Técnico n® o1/2017 — 52 CCR™, elaborado pela 5¢ Camara de Coordenacio e
Revisio do Ministério Publico Federal (MPF), em setembro de 2017:

No ambito da consensualidade em matéria anticorrupgao, o acordo de leniéncia, com ampliada
incidéncia, sob a dtica objetiva ¢ material do dircito sancionador ou sob o alcance subjetivo das
partes celebrantes, pode incluir, sempre e na medida do possivel, para obter negociagio plena
¢ exauriente sobre os fatos apurados, a repara¢io do dano, especialmente no que diz com a
restitui¢ao devida pelas infragées de que trata, lesivas ao erario e a moralidade administrativa.

Sua celebragdo, porém, nao exime a pessoa juridica colaboradora nem os demais responsaveis
solidarios do dever de reparar integralmente o dano causado a todos os lesados, tampouco tem
que disto necessariamente cuidar, quer parcial, quer integralmente, embora esta obrigagio legal
¢ 0 modo de seu cumprimento possam ja ser considerados na negociacio e vir a constar do acordo
firmado entre as partes. Alias, at¢ segundo o texto da propria LAC [Lei Anticorrupcaol, o dano
deve ser apurado em procedimento administrativo especfﬁco. Nio obstante, inclusive como
demonstragio de boa-f¢ das partes, o valor incontroverso inicial da lesao pode ser adiantado pela
empresa colaboradora e outros agentes responséveis, sem que isto implique quitagao integral, eis
que nio se pode dispensar aquilo cujo alcance completo eventualmente ainda seja desconhecido,

talvez até pelo préprio infrator. (Pgs. 101 ¢ 102).

16. A Orienta¢io n® 07/20177, de 24 de agosto de 2017, também formulada pelo mencionado
orgio do MPF, estabeleceu que os acordos de leniéncia firmados pelo parquet federal devem
necessariamente conter a obrigacio da colaboradora de “pagamento de valor relativo a antecipagao de
reparagdo de danos, ressalvado o direito de outros 6rgéios, instituicoes, entidades ou pessoas de buscarem o
ressarcimento que entenderem lhes ser devido™®.

17. Entendo que as consideracoes at¢ aqui colocadas, em que pese relacionadas a programas de
leniéncia distintos, podem muito bem ser aplicadas ao APS previsto na Lei n® 13.506, de 2017, de
forma que nao vejo empecilhos legais a que o instrumento de colaboragﬁo a cargo desta Autarquia
possua clausula especifica de reparacio de danos, sobretudo com o escopo de antecipar a restituicao
da parte incontroversa de danos eventualmente causados no ambito do SFN.

18.  Nio posso deixar de anotar, contudo, que nao devem ser “exigidas™ do proponente obrigacdes
de natureza indenizatoria na negociagao APS, notadamente porque esse nio ¢ o fim precipuo do
instituto premial ¢ o art. 87, § 4%, da Circular n® 3.857, de 2017, garante que a assinatura do APS nio

16 Assunto: Estudo sobre inovacdes da Lei n° 12.846/2013 - a Lei anticorrupgdo (LAC) -, e seus reflexos no denominado microssistema anticorrupgdo brasileiro,
com destaque para a adogdo de instituto negocial e da dtica da consensualidade no dmbito sancionador, consubstanciada na incorporagdo normativa do acordo
de leniéncia. Andlise do instituto, sob aspectos tedricos variados. Avaliacao do papel do Ministério Publico na celebragdo de acordos de leniéncia: legitimidade
¢ alcance de sua atuagdo. Exame dos efeitos ¢ impactos praticos causados pelo acordo de leniéncia em sua recente incidéncia concreta e na interagdo com as
distintas esferas de responsabilizagdo do ordenamento juridico nacional. (Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/cers/coordenacao/
grupos-de-trabalho/comissao-leniencia-colaboracao-premiada/docs/Estudo%zoTecnico%2001-2017.pdf>. Acesso em 31 de outubro de 2018).

17 <htep://www.mpfmp.br/pgr/documentos/ ORIENTAO7_2017.pdf>. Acesso em 31 de outubro de 2018.

18 7) O acordo de leniéncia deverd conter cldusulas que tratem, pelo menos, dos seguintes pontos:

[..]

7.5.- OBRIGAQOES DA COLABORADORA (minimas):

[..]

pagamento de valor relativo a antecipagdo de reparagao de danos, ressalvado o direito de outros drgaos, insticuicdes, entidades ou pessoas de buscarem o
ressarcimento que entenderem lhes ser devido (v. item 10); [...].

19 Conforme expressio utilizada na Nota 888/2018-BCB/Deres.
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exime a pessoa jur{dica” colaboradora da obrigagio de reparar integralmente o dano porventura
causado. Nesse sentido, o ressarcimento dos danos nio ¢ condi¢ao para celebracio do APS, cabendo
a area técnica avaliar, cuidadosamente, se, no caso concreto, ¢ melhor firmar o APS, ainda que com
postura mais flexivel em rela¢do ao dano, cuja reparacio completa permanece ressalvada, do que, na
opc¢ao contraria, deixar de celebrar o instrumento e abster-se de obter a cooperacio ativa e plena do
interessado para o deslinde de graves infracdes no ambito do sistema financeiro.

19. Por outro lado, com relagio a possibilidade de ﬁxagﬁo de contribuigﬁo pecuniéria no APS,
a exemplo do que ocorre com o TC (art. 11, 11, da Lei n® 13506, de 2017, e art. 63, IV, da Circular n®
3.857, de 2017), entendo que tal medida nio ¢ recomendavel no instrumento que ora se analisa. [sso
porque, com o cumprimento das condi¢oes do TC, nos termos do art. 15* da Lei n® 13,506, de 2017,
eventual processo administrativo sancionador instaurado contra o interessado deve ser arquivado
¢, portanto, nao hd aplicacio de qualquer sancio ao celebrante. Em contrapartida a essa abdicacio
do poder punitivo estatal — mesmo em casos em que o BCB potencialmente ja possua elementos
suficientes para a identifica¢do da autoria ¢ materialidade da conduta —, a legislacio trouxe a
obrigagio de que fosse recolhida uma Contribuigéo pecunia’ria a esta Autarquia, a qual, segundo
o art. 11, 111, da Lei n® 13.506, de 2017, deve ter seu valor fixado segundo os mesmos criterios legais
estabelecidos para as penalidades previstas nesse diploma legal (art. 10%).

20. De outro giro, no caso do APS, a contrapartida da mitigacio do poder sancionatorio do BCB
escolhida pelo 1egislad0r, nos termos do art. 30 da Lei n® 13.506, de 2017, consiste, especialmente, na
identificacio dos demais envolvidos na pratica da infragio e na obtencao de informagées e de documentos
que comprovem a infragéo noticiada ou sob investigacdo. A extingao da acao de natureza administrativa
punitiva para o colaborador somente ocorre nos casos em que 0 BCB nio tiver conhecimento preévio da
infracio noticiada e que o infrator se qualifique em primeiro lugar, nos termos do inciso I do art. 87-A da
Circular n® 3.857, de 2017. Nos demais casos, mesmo que celebrado o acordo, o processo administrativo
sancionador deve tramitar normalmente e, somente apods aplicada a correspondente sancio, ¢ que
incidira o fator redutor de um ter¢o a dois tercos da pena, decorrente da assinacura do APS.

21. Dito isso, entendo que, em tese, por ser um acordo firmado entre a Administragio Piblica e
o particular, seria possivel fixar outras clausulas no APS, a depender do caso concreto e da negociacio
entre os participantes. No entanto, considerando o desenho feito pelo legislador ¢ os objetivos do
instituto, ndo seria juridicamente recomendavel a inser¢ao de clausula de contribuicao pecuniaria
em tal instrumento, por poder ser interpretado como desvio do enfoque dado pelo legislador.

22. Repise-se, aqui, que a situagdo da obrigacio de recolhimento de contribui¢io pecuniaria
¢ distinta daquela de natureza indenizatdria, uma vez que essa ultima, comumente estabelecida
em clausulas de instrumentos de leniéncia semelhantes ao APS, ¢ cabivel em qualquer hipotese de

dano decorrente de ato ilicito, nos termos do ]a' mencionado art. 927 do Cédigo Civil.

20 Apesar de o regulamento restringir a obrigacio de ressarcimento integral do dano a pessoa juridica, ¢ certo que, com base no art. 927 do Codigo
Civil, também as pessoas fisicas que porventura causem danos no dmbito do sistema financeiro nacional tém o dever legal de ressarci-los.
21 Art. 15. Durante a vigéncia do termo de compromisso, os prazos de prescricdo de que trata a Lei no 9.873, de 23 de novembro de 1999, ficarao suspensos, € o
procedimento administrativo serd arquivado se todas as condigoes nele estabelecidas forem atendidas.
§1° O cumprimento das condicdes do termo de compromisso gerard efeitos exclusivamente na esfera de atuagdo do Banco Central do Brasil.
§ 2° Na hipotese de descumprimento do compromisso, o Banco Central do Brasil adotard as medidas administrativas e judiciais necessdrias para a execugdo das obrigagoes
assumidas e determinard a instauragdo ou o prosseguimento do processo administrativo, a fim de dar continuidade a apuragao das infragoes e de aplicar as sangdes cabiveis.
22 Art. 10. Na aplicagdo das penalidades estabelecidas neste Capitulo, serdo considerados, na medida em que possam ser determinados:
I - a gravidade e a duracao da infragdo;
II-0 grau de les@o ou o perigo de les@o ao Sistema Financeiro Nacional, ao Sistema de Consdrcios, ao Sistema de Pagamentos Brasileiro, a institui¢do ou a terceiros;
I - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;
IV - a capacidade economica do infrator;
V - 0 valor da operagao;
VI - a reincidéncia;
VII - a colaboragdo do infrator com o Banco Central do Brasil para a apuragdo da infragao.
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23. No que tange a possibilidade de estabelecer clausula penal no APS - conforme previsto para o
TC no art. 65, I1, da Circular n®3.857, de 2017 —, cumpre destacar que tal clausula, disciplinada nos arts.
408 a 416 do Codigo Civil, segundo a doutrina de Flavio Tartucez3, “pode ser conceituada como sendo
a penalidade, de natureza civil, imposta pela inexecucio parcial ou total de um dever patrimonial
assumido”. Ainda se gundo o autor, a clausula penal “ pactuada pelas partes no caso de violagdo da obrigagdo,
mantendo relagdo direta com o principio da autonomia privada, motivo pelo qual ¢ também denominada mulca
contratual ou pena convencional. Trata-se de uma obrigagdo acessoria que visa garantir o cumprimento de
obrigagdo principal, bem como fixar, antecipadamente, o valor das perdas e danos no caso de inadimplemento”.

24. A respeito dos instituto, os especialistas na matéria assim se manifestam?:

[...] a clausula penal nao requer invariavelmente a previsao de uma pena pecunidria, podendo
consistir em 1‘ef0r§0 de garantia de uma obrigagﬁo acessoria de dar outro bem, fazer ou nio fazer.
A cldusula penal moratéria ¢ aquela instituida com o fito de preservar cldusula especifica do
contrato ou em virtude de mora do devedor. Sera a mulea exigida conjuntamente a obrigacio
principal nao adimplida, com fei¢ao de indenizacio complementar (art. 411 do CC).

A cldusula penal compensatoria ¢ aquela que estipula multa para a total inexecucio contratual,
ou seja, nas hipoteses de absoluto descumprimento da obrigacao ao tempo de seu vencimento.
No instante do inadimplemento, o credor exigirﬁ a penal convencional previamente pactuada
e, em caso de recusa ao pagamento da multa, na maioria das vezes dispora de uma acao de

execugdo. [...] Aqui, a clausula penal tem feicao de indenizacao substitutiva (art. 410 do CC).

25. Em tese, nio ha impedimento juridico no estabelecimento de clausula penal no APS,
porquanto se reconheca que as clausulas constantes no acordo serio ajustadas conforme o principio
da liberdade contratual. Todavia, entendo que nao condiz com o referido instrumento a clausula
penal compensatéria, que se converte em alternativa ao devedor (art. 410 do Cédigo Civil), ja’ que
as consequéncias do descumprimento do APS ja foram expressamente estabelecidas na legislacio,

26

quais sejam: perda dos beneficios previstos no art. 30 da Lei n°® 13.506, de 2017 (art. 92*° da Circular
n° 3.857, de 2017) ¢ impedimento de celebrar novo APS com o BCB pelo prazo de tres anos (§ 2°
do art. 3277 da Lei n® 13,506, de 2017). Desse modo, ndo poderia um acordo entre as partes afastar as
consequencias legais do descumprimento da avenca.

26. Nio obstante, teoricamente, seria possfvel instituir clausula penal moratoria para a
seguranca de determinada obrigacio especifica, a exemplo de clausula em que o signatdrio se
comprometa a antecipar os valores devidos a titulo de indenizagﬁo. Nesse sentido, anota-se que
a Orienta¢io Conjunta n® 1/2018, firmada entre as 2* e 5* Camaras de Coordenagio e Revisio —
Combate a Corrupg¢io do MPF?*, recomenda que seja estabelecida clausula penal para a seguranga

das obriga¢des de natureza pecunidria previstas no Acordo de Colaboragio Premiada de que trata

23 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume tnico. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: METODO, 20r11. P. 38

24 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Dircito das obrigagéﬁs. 5 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. pp. 598-600. Extraido do
Parecer Juridico 190/2014-BCB/PGBC, de 10 de junho de 2014 (de autoria da Procuradora Amanda Marcos Favre, com despacho da Procuradora-
Chefe Eliane Coelho Mendonga).

25 Art. 410. Quando se estipular a clausula penal para o caso de total inadimplemento da obrigagdo, esta converter-se-d em alternativa a beneficio do credor.

26 Art. 92. O dfscmnprimenm do acordo administrativo em processo de supervisao imp/ica a perda dos beneﬂcios previstos no art. 30 da Lei n® 13.7‘06, de 2017.

27 Art. 32 [...] §2°Na hipo’rese de dﬁscmnprim(’nto do acordo administrativo em processo de supervisao, o beneﬁcidl‘i<) ﬁcard imp(’dido de celebrar novo acordo
administrativo em processo de supervisao pelo prazo de 3 (trés) anos, contado a partir do conhecimento pf/o Banco Central do Brasil do d(’scumprimenro.

28 Disponivel em: <htep://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccrs/orientacoes/orientacao-conjunta-no-1-2018.pdf>. Acesso em 27 de fevereiro de 2019.
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o art. 4% da Lei n® 12.850, de 2 de agosto de 2013 (item 30.1’5“). Vale aqui, novamente, ressaltar que
obriga¢des de natureza pecuniaria nio sio o escopo do APS e que tais especies de obrigacao nao
foram consideradas no desenho escolhido pelo 1egislad0r.

27.  Ulerapassado o primeiro questionamento formulado pelo Presidente do Coaps, passo a
enfrentar o segundo ponto da consulta.

28. O APS, da mesma forma como ocorre com os demais programas de leniencia, possui
natureza dﬁplice, pois correlaciona uma téenica especial de investigacao ¢ um meio de defesa.
Sobre o tema, valho-me novamente do Estudo Técnico n® o1/2017 — 52 CCR:

Deriva disto que, em configuracio bifronte, apresenta-se, de outro lado, também como um
meio de defesa, uma estratégia a disposi¢ao do infrator na avaliagio das probabilidades
relacionadas a sua efetiva puni¢ao ou as possibilidades concretas de esquivar-se dela. Mas,
ainda assim ¢ por isto mesmo, uma vez inserido na ordem juridica, trata-se de instrumento
oferecido a defesa, cujo manejo nio pode ser obstado ou dificultado injustamente,
devendo, ao revés, ser autenticamente permitido ao agente colaborador a ele recorrer,
e, atraves de juizo de proporcionalidade, que leve em conta a cooperac¢io com o Estado
no curso de investigacdes ¢ para 0 maior proveito em relagio as san¢oes que lhe podem
ser impostas, dele beneficiar-se em vérias vertentes, considerando-se especialmente sua
sujeicio ao sistema de multipla incidéncia de responsabilizagio do ordenamento vigente.
Esta sua natureza dﬁplice, seja quando tomado como técnica especia] de investigacdo, seja
quando utilizado como legitima estratégia de defesa, deve ser levada em conta em sua
efetiva(;ﬁo, de modo a que se lhe confira a necessaria atratcividade como op¢io disponfve] 208
interessados e, 20 mesmo tempo, a devida seguranca juridica, sobretudo apos implementado
em casos concretos, sem qualquer efeito reverso nem reducio indevida das garantias afetas
ao devido processo legal e a ampla defesa, com os meios a ela inerentes, que, obviamente,
delineiam a tarefa de sua operacionaliza¢io pratica tanto quanto, como nao poderia deixar

de ser, informam sua compreensio analitica e hermenéutica. (Pgs. 47 ¢ 48).

29. Acrescentaoreferido estudo, ainda, que, para que os instrumentos de negociacio consensual
possam alcancar melhores resultados, ¢ necessario que sejam apresentados, de forma clara ao
infrator que pretende colaborar, os elementos de risco a serem sopesados (em que concorrem as
probabilidades de detec¢ao pelas autoridades, a severidade das sancoes previstas ¢ o receio de
punicio efetiva) e aqueles de incentivo (afetos aos beneficios legais, o grau de imunidade passivel
de ser obtida, a transparéncia e objetividade das regras relativas aos acordos e a espacos limitados
de discricionariedade estatal na efetivagio de avengas)?.

29 Art. 4° O juiz poderd, 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:

I - a identificagdo dos demais coautores ¢ participes da organizagdo criminosa e das infragdes penais por eles praticadas;
II - a revelagdo da estrutura hierdrquica e da divisdo de tarefas da organizagao criminosa;

I - a prevengdo de infragdes penais decorrentes das atividades da organizagdo criminosa;

IV - a recuperagao total ou pam’al do pmduro ou do proveito das inﬁ‘agées penais pmticadas pcla organizagdo criminosa;
V - a localizagdo de eventual vitima com a sua integridade fisica preservada.

[..]

30 30. O acordo de colaboragdo deve, sempre que possivel, prever cldusula de garantia real ou fidejussoria para o seu cumprimento, com o devido registro na
matricula, em caso de imdvel, sem prejuizo da pena de ressarcimento.

30.1. Sem prejuizo das garantias, ¢ recomenddvel a previsdo de clausula penal.

31 Estudo Téenico n® o1/2017 — 5° CCR. Pg. 51.
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30. Para que a pessoa natural ou jur{dica possa utilizar devidamente o APS como meio de
defesa, ¢ imprescindivel que as regras atinentes a esse instituto sejam disciplinadas de forma clara,
potencializando uma negociacao segura, previsfvel e confiavel. Nesse sentido, nio vejo como
empregar ao art. 87-A, I, da Circular n® 3.857, de 2017, uma interpretacio diversa da sua literalidade,
no sentido de que o beneficio em favor do signatério que se qualiﬁcar em primeiro lugar, quando 0
BCB nio possuir conhecimento prévio sobre a infracio noticiada, ¢ a extin¢io da a¢io punitiva da
Administragﬁo Publica, e nio a redugﬁo de um terco a dois tercos em sua penalidade.

31.  Com base nesse raciocinio, contudo, verifico que a situa¢do hipotetica retratada pela area
técnica nao seria, em uma analise preliminar, factivel, jz’l que Nos parece que Nao haveria interesse
desta Autarquia em celebrar APS na hipStese de a tinica pessoa infratora ser a proponente do acordo.

32. E certo que a redagdo do art. 30, [, da Lei n® 13.507, de 2017, permite a interpretagio de que
a identificacdo dos demais envolvidos na pritica da infra¢io nio seria requisito indispensavel para
a Celebragéo do APS, tendo em vista a expressio “quando couber” no final do dispositivo 1egalfz’”.
Nesse sentido, em tese, seria possivel firmar o acordo quando o proponente apenas trouxesse a esta
Autarquia informagées ou documentos que comprovem a infragio noticiada ou sob investigagao,
conforme o inciso II do mencionado art. 30.

33. Todavia, o mesmo art. 30, interpretado em conjunto com o art. 79* da Circular n® 3.857,
de 2017, indica que o acordo somente deve ser celebrado caso resulte utilidade para o processo
administrativo sancionador. Considerando que o beneficio para a pessoa que se qualiﬁcar em
primeiro lugar, caso o BCB nio possua conhecimento prévio da infragio, ¢ a extingio da respectiva
acao punitiva, nao haveria qualquer utilidade em se trazer mais provas e informag()es para esse
processo, que, ao final, sera extinto sem qualquer punicio para a pessoa investigada.

34. Portanto, diante da CONstrugao da norma regulamentar, a interpretacao jur{dica mais
conservadora aponta para a necessidade de se sustentar que nao havera interesse em firmar APS
com pessoa fisica ou jur{dica que tenha praticado o ilicito sem a participacao de qualquer outra
pessoa, quando o BCB nio possua conhecimento prévio sobre a infragio, ja que nio se visualiza,
nessa hipétese, utilidade para o processo administrativo sancionador.

35.  Cabe ressalvar, todavia, que a presente analise foi feita em tese e ndo ¢ possivel, de antemio,
imaginar todas as situacoes faticas e jur{dicas que poderiam ser apresentadas em propostas de APS.
Nesse contexto, esta manifestacio nao tem a inten¢io de inviabilizar a constru¢ao de entendimentos
mais flexiveis que se justiﬁquem diante de cenarios que apresentem, por exemplo, a necessidade de
prote¢do da propria institui¢io supervisionada ou do SEN.

36. Naio se afasta, portanto, a necessidade de analise jur{dica em cada caso concreto, devendo a
presente manifestacio servir de fundamento apenas para as hipoteses em que nao se esteja diante
dos cenarios indicados no item anterior.

32 A mesma expressio consta do art. 89, 11, da Circular n° 3.857, de 2017, in verbis: Art. 89. O histdrico de conduta, documento que tem o propdsito
de consubstanciar toda a colaboragio por escrito, deve conter, no minimo: [...] II - a identificacio dos demais envolvidos na pratica da infracio
¢ o detalhamento da participacio de cada um, quando couber; [...]. Grifos acrescidos.

33 A expressio “quando couber” também consta no art. 16, I, da Lei n® 12.846, de 2013, mas inexiste no 4mbito do Cade, ao que se vé do art. 86, 1,
da Lei n° 12.529, de 2011,

34 Art. 79. A qualquer momento antes da instauragio do processo administrativo sancionador, ¢ cabivel a apresentacio de proposta de acordo
administrativo em processo de supervisio em relagio a infracoes as normas legais ¢ regulamentares de regéncia do Sistema Financeiro Nacional, do
Sistema de Consércios, do Sistema de Pagamentos Brasileiro ¢ a outras normas legais cujo cumprimento seja fiscalizado pelo Banco Central do Brasil.
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CONCLUSAO

37. Diante do exposto, com relacdo a primeira questdo formulada pelo Presidente do Coaps,

concluo que:

a) éjuridicamente possfvel a estipu] agao de obrigagﬁo de natureza indenizatoria no APS, sobretudo
com o escopo de antecipar a restitui¢do da parte incontroversa de danos eventualmente causados
no ambito do SFN;, a exemplo do que ocorre em instrumentos de leniéncia semelhantes ao APS;
b) nao ¢ juridicamente recomendavel o estabelecimento de obrigacio de recolhimento de
contribuigﬁo pecunia’ria; e

¢) em tese, seria possivel estabelecer cldusula penal moracoria no APS, notadamente para
a seguranca de eventual clausula de antecipacio da reparacio de danos. A clausula penal

. ~ ! !/ . .
COmanSZJ.EOI"l’J., contudo, nao ¢ compatwcl com O 1nstituto.

38.  Quanto ao segundo questionamento, concluo que o art. 87-A, [, da Circular n®3.857, de 2017,

deve ser interpretado liceralmente, de forma que somente ¢ cabivel a extingdo da acdo punitiva da

Administracao Publica em favor do signatario que se qualificar em primeiro lugar, quando o BCB

nio possuir conhecimento prévio sobre a infragio noticiada. Nessa situacio, contudo, nio haveria,

em uma analise preliminar, interesse em firmar o acordo com a primeira pessoa a se qualificar que

tenha praticado o ilicito sem a participacio de qualquer outra pessoa, uma vez que nio haveria

utilidade para o respectivo processo administrativo sancionador.

A consideracio de Vossa Senhoria.

De acordo.

ANDRE UBALDO ROLDAO

Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)

OAB/MG 128386

A Sra. Subprocuradora-Geral.

De acordo.

ELIANE COELHO MENDONCA

Procuradora-Chefe do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisio do Sistema Financeiro (PRSUP)
OAB/MG 78.456

Ao Presidente do Coaps.

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral do Banco Central
Camara de Consultoria em Regulacio e Supervisio do Sistema Financeiro (CC1PG)
OAB/DF 10.000
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