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Resumo

Este artigo examina a tensdo entre o sigilo legalmente imposto aos acordos de colaboragdo premiada e de leniéncia
e o dever republicano de transparéncia sobre os ativos recuperados na Operagao Lava Jato. Investiga-se a natureza
juridica dos dois institutos, o regime de confidencialidade fixado pela Lei n° 12.850/2013 e alterado pela Lei n°
13.964/2019, a competéncia da Controladoria-Geral da Unido prevista na Lei n° 12.846/2013 e a fragmentacao
institucional que o Acordo de Cooperag@o Técnica de 2020 procurou reduzir. A pesquisa confronta os valores
anunciados e os efetivamente arrecadados, examina a decisdo do Supremo Tribunal Federal na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 568, que suspendeu a fundacdo privada destinada a gerir R$ 2,5
bilhdes, ¢ a controvérsia sobre a repactuagio dos acordos de leniéncia na Arguigdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 1.051. Adota-se o método dedutivo, com pesquisa bibliografica, documental e de direito
comparado, cotejando os modelos norte-americano e italiano. Conclui-se que o sigilo ¢ instrumental e temporario,
ndo podendo converter-se em regime permanente de opacidade sobre verbas publicas, e que a legitimidade da
justica negocial depende de um regime de disclosure que alcance os critérios de calculo das san¢des, o cronograma
de pagamento e a destinagdo final dos valores recuperados.
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Abstract

This article examines the tension between the confidentiality legally imposed on plea agreements and leniency
agreements and the republican duty of transparency regarding assets recovered through Operation Car Wash. It
investigates the legal nature of both mechanisms, the confidentiality regime established by Law No. 12,850/2013
and amended by Law No. 13,964/2019, the authority of the Office of the Comptroller General provided for in Law
No. 12,846/2013, and the institutional fragmentation that the 2020 Technical Cooperation Agreement sought to
reduce. The study compares the amounts publicly announced with the amounts actually recovered, examines the
Brazilian Supreme Court decision in Claim of Noncompliance with a Fundamental Precept (ADPF) No. 568,
which suspended the private foundation created to manage BRL 2.5 billion, and analyzes the controversy
surrounding the renegotiation of leniency agreements in Claim of Noncompliance with a Fundamental Precept
(ADPF) No. 1,051. The deductive method is adopted, supported by bibliographical, documentary, and comparative
legal research contrasting the North American and Italian models. The study concludes that confidentiality is
instrumental and temporary and cannot become a permanent regime of opacity over public funds, and that the
legitimacy of negotiated justice depends on a transparency regime covering the criteria used to calculate sanctions,
the payment schedule, and the final allocation of recovered assets.
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Resumen

Este articulo examina la tension entre el secreto legalmente impuesto a los acuerdos de colaboracion premiada y
de lenidad y el deber republicano de transparencia respecto de los activos recuperados en la Operacion Lava Jato.
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o

Se investiga la naturaleza juridica de ambos institutos, el régimen de confidencialidad establecido por la Ley n.
12.850/2013 y modificado por la Ley n.° 13.964/2019, la competencia de la Controladoria General de la Union
prevista en la Ley n.° 12.846/2013 y la fragmentacion institucional que el Acuerdo de Cooperacion Técnica de
2020 procur6 reducir. La investigacion confronta los valores anunciados con los efectivamente recaudados,
examina la decision del Supremo Tribunal Federal en la Accion de Incumplimiento de Precepto Fundamental n.°
568, que suspendi6 la fundacion privada destinada a gestionar R$2,5 mil millones, y la controversia sobre la
renegociacion de los acuerdos de lenidad en la Accidon de Incumplimiento de Precepto Fundamental n.° 1.051. se
adopta em método deductivo, con investigacion bibliografica, documental y de derecho comparado, cotejando los
modelos estadounidense e italiano. Se concluye que el secreto es instrumental y temporal, y no puede convertirse
en un régimen permanente de opacidad sobre fondos publicos, y que la legitimidad de la justicia negociada depende
de un régimen de disclosure que abarque los criterios de calculo de las sanciones, el cronograma de pagos y la
destinacion final de los valores recuperados.

Palabras clave: justicia negociada; transparencia; recuperacion de activos.
1 Introducao

A justica criminal brasileira experimentou, nas ultimas décadas, uma mudanga
paradigmatica em direcdo a um modelo de justica consensual. A colaborac¢do premiada, embora
presente em diplomas anteriores, ganhou contornos de protagonismo com o advento da Lei n°
12.850/2013 e com sua aplicacdo extensiva na Operagdo Lava Jato. Ao seu lado, a Lei n°
12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupgdo, instituiu o acordo de leniéncia e deslocou
para a esfera administrativa e civil a responsabilizagdo objetiva da pessoa juridica. Ambos os
mecanismos, inspirados em modelos do common law e na experiéncia do direito concorrencial,
introduziram no sistema de civil law brasileiro uma logica negocial que desafia dogmas
tradicionais, como a obrigatoriedade da agdo penal e a indisponibilidade do interesse publico.

O problema central desta pesquisa reside na dicotomia entre a necessidade de sigilo para
a eficacia das investigagdes e o imperativo republicano de transparéncia quanto aos termos dos
acordos e, sobretudo, quanto ao destino dos bens e valores recuperados. Os nimeros disponiveis
autorizam a suspeita. Em maio de 2021, ao apurar o saldo da operacao, a imprensa especializada
apontou compromissos de devolugdo da ordem de R$ 22 bilhdes, dos quais apenas cerca de R$
5 bilhdes haviam efetivamente ingressado nos cofres publicos (Cordeiro, 2021). Em abril de
2023, despacho do juizo da 13* Vara Federal de Curitiba registrou arrecadacdo de RS$
3.109.459.060,00, montante 28% inferior ao que o Ministério Publico Federal entdao divulgava
(Consultor Juridico, 2023). No campo administrativo, a Controladoria-Geral da Unido e a
Advocacia-Geral da Unido celebraram, desde 2017, trinta e quatro acordos de leniéncia, com
mais de R$ 20 bilhdes pactuados e aproximadamente R$ 10 bilhdes efetivamente pagos (Mello,
2025).

A hipotese levantada ¢ a de que o regime de sigilo, embora legalmente protegido para

garantir o éxito das investigagdes, tem sido estendido de forma desproporcional, alcangando

Caderno da Escola Superior de Gestiao Piblica, Politica, Juridica e Seguranca, v. 9, n. 1, p. 40-58, 2026 41



Claudionei Santa Lucia

ndo apenas as tratativas, mas também os critérios de célculo das sang¢des, o cronograma de
pagamento e a destinagdo final dos valores. Essa extensdo viola o direito a informacao e esvazia
o controle social sobre atos que envolvem o patrimonio publico. A auséncia de disclosure
adequado gera inseguranga juridica e desconfianca sobre a higidez dos acordos, especialmente
quando sobrevém anulagdes de atos processuais e repactuagdes que deixam em limbo a situagao
patrimonial dos colaboradores e das empresas signatarias.

O objetivo geral do estudo ¢ analisar os limites constitucionais do sigilo nos acordos de
colaboragdo premiada e de leniéncia em face do principio da publicidade e do direito a
transparéncia. Especificamente, busca-se examinar de que modo a Lei n° 13.964/2019 alterou
a dindmica da confidencialidade, verificar a compatibilidade das praticas negociais com os
direitos fundamentais do colaborador, identificar a arquitetura institucional dos acordos de
leniéncia e avaliar o tratamento jurisprudencial conferido pelo Supremo Tribunal Federal a
destinagdo dos ativos recuperados.

A metodologia empregada ¢ a dedutiva, com pesquisa bibliografica, documental e de
direito comparado. Analisam-se a legislacdo patria, a doutrina especializada, os precedentes do
Supremo Tribunal Federal e os dados oficiais de recuperagdo de ativos, com cotejo dos modelos
norte-americano ¢ italiano, matrizes historicas dos institutos incorporados pela legislagao
nacional.

O trabalho estrutura-se em oito segdes. ApoOs esta introducdo, examina-se a natureza
juridica dos dois institutos negociais e o regime legal de sigilo. Em seguida, trata-se dos direitos
fundamentais em jogo, dos limites da san¢@o premial, dos atores habilitados a negociar e da
experiéncia estrangeira. A sétima se¢do enfrenta o problema da destinacdo dos ativos, ntcleo

da pesquisa, e a oitava apresenta as conclusdes.

2 A justica negocial brasileira e o dever de revelagao

A compreensdo da transparéncia nos acordos exige, preliminarmente, a defini¢do de sua
natureza juridica. Colaborag¢do premiada e leniéncia ndo se confundem, embora compartilhem
a estrutura consensual e o objetivo de obteng¢do de prova e de recuperagdo patrimonial. A
primeira opera no processo penal e recai sobre a pessoa fisica; a segunda opera na esfera
administrativa e civil e recai sobre a pessoa juridica. Da distingdo decorrem regimes distintos
de publicidade, e ¢ justamente a assimetria entre esses regimes que produz parte da opacidade

denunciada neste trabalho.

Caderno da Escola Superior de Gestiao Publica, Politica, Juridica e Seguranca, v. 9, n. 1, p. 40-58, 2026 42



Sigilo, transparéncia e destinagdo de ativos na justica negocial brasileira: os acordos de colaborac¢do premiada e
de leniéncia na Operagdo Lava Jato

2.1 A natureza juridica da colaborag¢do premiada

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Habeas Corpus n° 127.483/PR, relatado
pelo Ministro Dias Toffoli e decidido pelo Tribunal Pleno em 27 de agosto de 2015, pacificou
o entendimento de que a colaboragdo premiada constitui negocio juridico processual e meio de
obtencao de prova. Trata-se de acordo personalissimo que gera obrigagdes e direitos reciprocos
entre o Estado acusador e o colaborador (Brasil, 2015).

Nesse negocio juridico, o Estado renuncia a parcela de seu jus puniendi, oferecendo
prémios que variam da reducdo de pena ao perdao judicial ou ao ndo oferecimento de dentuincia,
em troca de informagdes que permitam desarticular organizagdes criminosas e recuperar ativos.
E, portanto, técnica especial de investigagdo destinada a penetrar em estruturas que operam sob
a lei do siléncio (Aras, 2015).

A doutrina reforga essa natureza negocial. Para Didier Jr. ¢ Bomfim (2016, p. 34), a
colaboragdo premiada ¢ “um negécio juridico bilateral, ja que formado pela exteriorizacdo de
vontade de duas partes: a do Ministério Ptblico ou do delegado de policia, complementada pela
manifestagdo do Parquet, ¢ a do colaborador”, cabendo ao Judiciario atuar no plano da eficacia,
por meio da homologacao. Essa natureza contratual impde deveres de boa-fé objetiva, entre os
quais se insere o disclosure, entendido como a necessidade de as partes revelarem, de forma
leal, as informacdes de que dispdem.

Pagliarini e Cleto (2018) observam que o debate brasileiro sobre o instituto oscila entre
a defesa da lealdade entre integrantes de organizagdes criminosas € a acusa¢ao de producao
probatoria sob coagdo, extremos que pouco contribuem para o aperfeigoamento do mecanismo.
A saida, sustentam os autores, esta na andlise técnica dos fundamentos e no cotejo com a
experiéncia estrangeira, caminho aqui adotado. Demercian (2016) acrescenta que a Lei n°
12.850/2013 conferiu ao instituto disciplina procedimental antes inexistente, deslocando-o do

campo da mera causa de diminuicao de pena para o de verdadeiro procedimento negocial.

2.2 O acordo de leniéncia e a responsabilizacao da pessoa juridica

Se a colaboracdo premiada alcanca a pessoa fisica no processo penal, o acordo de
leniéncia disciplinado pelos artigos 16 e 17 da Lei n® 12.846/2013 alcanca a pessoa juridica na
esfera administrativa e civil. O artigo 16 autoriza a autoridade maxima de cada 6rgao publico a
celebrar o acordo com as pessoas juridicas que colaborem efetivamente com as investigacdes,
desde que dessa colaboragdo resultem a identificagdo dos demais envolvidos e a obtencao célere

de informagdes e documentos comprobatorios do ilicito (Brasil, 2013b).
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Os requisitos sdo cumulativos e estdo no paragrafo 1° do artigo 16. A pessoa juridica
deve ser a primeira a manifestar interesse em cooperar, cessar completamente seu envolvimento
na infragdo, admitir sua participacao, cooperar plena e permanentemente com as investigagoes
e comprometer-se a implementar ou aperfeigcoar mecanismos internos de integridade. Os
beneficios, previstos no paragrafo 2°, consistem na isencdo da publica¢do extraordinaria da
decisdo condenatdria e na reducao da multa em até dois ter¢os, sem que isso exima a signatdria
da obrigagao de reparar integralmente o dano, conforme o paragrafo 3°.

A competéncia para a celebragdo no ambito do Poder Executivo federal foi fixada de
modo expresso. Nos termos do paragrafo 10 do artigo 16, “a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) ¢ o 6rgiao competente para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder
Executivo federal” (Brasil, 2013b). O Decreto n° 11.129/2022, que revogou o Decreto n°
8.420/2015, regulamentou o procedimento e detalhou os critérios de dosimetria da multa e de
avaliacdo dos programas de integridade (Brasil, 2022).

O ponto sensivel para o objeto deste trabalho esta no paragrafo 6° do artigo 16, segundo
o qual a proposta de acordo somente se torna publica apos a efetivacdo do respectivo acordo,
salvo no interesse das investigagdes e do processo administrativo. A regra ¢ analoga a do marco
de confidencialidade do processo penal e revela a mesma opgdo legislativa, isto €, sigilo
instrumental durante a negociacao e publicidade apds a celebragao. O que se verifica na pratica,
porém, € que a publicidade posterior frequentemente se limita a existéncia do acordo e ao valor
global, sem alcangar os critérios de calculo, o cronograma de pagamento e a destinagdo dos
recursos.

O caso emblematico ¢ o da Odebrecht. Em julho de 2018, a Controladoria-Geral da
Unido e a Advocacia-Geral da Unido celebraram com o grupo acordo de leniéncia que previu
o ressarcimento de R$ 2,7 bilhdes, em complemento ao acordo de colaboragdo anteriormente
firmado com o Ministério Publico Federal e aos compromissos assumidos perante autoridades
estrangeiras (Controladoria-Geral Da Unido, 2018). A sobreposicao de instrumentos,
celebrados por orgaos distintos e sob regimes de publicidade distintos, ilustra a fragmentacao
analisada na secdo 5.

Cumpre registrar, ainda, a leniéncia antitruste, disciplinada pelo artigo 86 da Lei n°
12.529/2011, celebrada pela Superintendéncia-Geral do Conselho Administrativo de Defesa
Economica. Trata-se de terceiro regime, com finalidade e critérios proprios, cuja incidéncia
simultdnea sobre os mesmos fatos amplia o risco de sobreposi¢do sancionatoria e agrava o

problema informacional (Brasil, 2011b).
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2.3 O sigilo como regra legal e o disclosure como exigéncia republicana

A eficacia da colaboracdo premiada depende, em sua génese, do sigilo. A Lei n°
12.850/2013 estabelece, no paragrafo 3° do artigo 7°, que o acordo e os depoimentos do
colaborador serdo mantidos em sigilo até o recebimento da denuncia ou da queixa-crime,
“sendo vedado ao magistrado decidir por sua publicidade em qualquer hipétese” (BRASIL,
2013a). A redacao, resultante da Lei n° 13.964/2019, ¢ significativa porque retira do juiz
qualquer margem de ponderagao até o marco processual indicado.

A mesma lei inseriu o artigo 3°-B, segundo o qual o recebimento da proposta para
formalizag¢do de acordo de colaboracdo demarca o inicio das negociac¢des e constitui marco de
confidencialidade, configurando violacdo de sigilo e quebra da confianga e da boa-fé a
divulgagdo das tratativas iniciais ou do documento que as formalize, até o levantamento do
sigilo por decisdo judicial (Brasil, 2013a). O paragrafo 2° do dispositivo exige que as partes
firmem termo de confidencialidade para o prosseguimento das tratativas, ¢ o paragrafo 6°
impede que o celebrante se valha das informagdes apresentadas pelo colaborador quando o
acordo nao for celebrado por sua iniciativa.

Entretanto, esse sigilo ndo € eterno nem absoluto. O conceito de disclosure, oriundo do
direito norte-americano e consolidado no mercado de capitais € na administragdo publica,
impde o dever de revelar informacdes relevantes para assegurar a lisura e a equidade das
relagdes. No contexto de acordos que envolvem crimes contra a administragdo publica e o
sistema financeiro, o disclosure converte-se em exigéncia do principio da publicidade inscrito
no artigo 37 da Constitui¢ao Federal e do direito de acesso a informagao previsto no artigo 5°,
inciso XXXIII, regulamentado pela Lei n° 12.527/2011 (Brasil, 2011a).

A tensdo constitucional reside em que o processo penal democratico repudia o segredo.
A publicidade ¢ a regra, e o sigilo, excecdo justificada apenas para garantir o éxito das
investigacdoes ou a integridade fisica dos envolvidos. Na pratica da Operagdao Lava Jato,
contudo, observou-se a perpetuagao do sigilo sobre os termos financeiros dos acordos e sobre
a destinacdo das multas, criando uma caixa-preta que dificulta o controle externo da atividade
do Ministério Publico e do Judiciario. Nucci (2017) adverte que o instituto exige disciplina
rigorosa justamente porque manipula a liberdade individual como moeda de troca, e a auséncia

de publicidade impede aferir se essa moeda foi utilizada dentro dos limites legais.

3 Direitos fundamentais em jogo, siléncio e ndo autoincriminacio
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A transparéncia nos acordos dialoga diretamente com os direitos fundamentais do
acusado. A Constituicao Federal garante, no artigo 5°, inciso LXIII, o direito ao siléncio, do
qual se extrai o privilégio contra a autoincriminagao, sintetizado no brocardo nemo tenetur se
detegere. Ao celebrar acordo de colaboragdo, o investigado renuncia ao exercicio desse direito
e assume o compromisso de dizer a verdade, nos termos do paragrafo 14 do artigo 4° da Lei n°
12.850/2013.

Criticos do instituto argumentam que tal rentincia, muitas vezes obtida sob a pressdo de
prisdes cautelares alongadas, compromete a voluntariedade necessaria ao negocio juridico.
Nucci (2017) alerta que decretar prisdes cautelares com foco exclusivo na criagdo de meio de
coercdo para obter delagdes representa risco ao Estado Democratico de Direito e configura
ilegalidade. A adverténcia foi parcialmente absorvida pela Lei n° 13.964/2019, que incluiu no
inciso IV do paragrafo 7° do artigo 4° a exigéncia de que o juiz analise a voluntariedade da
manifestagdo de vontade, “especialmente nos casos em que o colaborador estd ou esteve sob
efeito de medidas cautelares” (Brasil, 2013a).

A doutrina majoritaria e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal entendem,
todavia, que a colaboragdo ¢ estratégia de defesa, faculdade do imputado que, assistido por
defesa técnica, opta por negociar sua pena em troca de informagdes. O ponto crucial para a
transparéncia ¢ que a rendncia ao siléncio ndo implica rentincia a dignidade nem a protecao
contra abusos estatais.

O colaborador, ao expor a estrutura criminosa, coloca-se em risco e fornece ao Estado
provas que este dificilmente obteria sozinho. Em contrapartida, o Estado deve garantir ndo
apenas os prémios pactuados, mas também a seguranga juridica quanto ao patrimonio entregue
e a clareza sobre o destino dos bens. A obscuridade sobre a gestao desses ativos pode configurar
violagdo ao devido processo legal substancial, na medida em que impede o colaborador e a
sociedade de verificarem o cumprimento estrito da legalidade na execug¢@o do acordo.

Registre-se, ainda, a posi¢cao do delatado. A Lei n° 13.964/2019 introduziu o paragrafo
10-A no artigo 4° da Lei n® 12.850/2013, assegurando ao réu delatado a oportunidade de
manifestar-se apds o decurso do prazo concedido ao réu que o delatou. A garantia ¢ de
contraditério diferido e sé opera se o contetdo da delagdo for efetivamente revelado, o que
reforga a tese aqui sustentada, isto €, o disclosure ndo ¢ apenas exigéncia republicana, mas

também condicao de exercicio do direito de defesa de terceiros.

4 Os limites da sancio premial e o principio da legalidade
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A expansdo da justi¢a negocial no Brasil trouxe a tona debate fundamental sobre os
limites do poder de transigir do Estado. A pratica forense, especialmente no ambito da Operagao
Lava Jato, revelou a criacdo de sangdes que nao constavam expressamente do ordenamento
juridico, como o cumprimento de pena em regime domiciliar sem os requisitos legais ou a
progressao de regime per saltum. O fendmeno desafiou o principio da estrita legalidade, pilar
do Direito Penal classico.

Neves e Firmino (2021) observam que o significado politico do principio da legalidade
em matéria penal ganha contornos de abertura no direito premial. Embora tenha fundamento na
garantia da prescri¢do legal, o principio atua também para possibilitar san¢des e beneficios
negociados, inserindo-se na logica de um ordenamento promocional que visa a estimular

comportamentos socialmente desejaveis, como a colaboragdo com a justiga.

4.1 Sangao premial aberta e sangdo premial fechada

A doutrina identifica dois modelos de fixacao de beneficios. Na san¢do premial fechada,
a pena ¢ acertada entre o Ministério Publico e o colaborador no momento da contratacao e
posteriormente homologada pelo juiz. Na san¢do premial aberta, a defini¢do ocorre pelo juizo
na sentenca condenatoria, nos termos legais (Neves; Firmino, 2021).

Durante a vigéncia original da Lei n® 12.850/2013, a pratica consolidou o modelo de
sang¢ao fechada, no qual o Ministério Publico, com frequéncia, pactuava penas que se afastavam
das previsdes do Codigo Penal e da Lei de Execugdo Penal. Criticos apontavam que o
magistrado ndo estaria autorizado a homologar acordos que se distanciassem da prescricao legal

imperativa, sob pena de conversao do juizo de delibagdo em ato de mera chancela.

4.2 A disciplina introduzida pela Lei n® 13.964/2019

A Lei n°® 13.964/2019 (Brasil, 2019a) restringiu essa discricionariedade. O inciso II do
paragrafo 7° do artigo 4° da Lei n° 12.850/2013 passou a determinar que o juiz analise, na
homologacdo, a adequagdao dos beneficios pactuados aqueles previstos no caput e nos
paragrafos 4° e 5° do mesmo artigo, sendo nulas as clausulas que violem o critério de defini¢cao
do regime inicial de cumprimento de pena do artigo 33 do Cddigo Penal, as regras de cada um
dos regimes previstos no Codigo Penal e na Lei de Execugao Penal e os requisitos de progressao
de regime nao abrangidos pelo paragrafo 5° (Brasil, 2013a). Registre-se, por rigor técnico, que

o dispositivo € o pardgrafo 7° do artigo 4°, e ndo de um inexistente artigo 4°-A.
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O mesmo diploma acrescentou o paragrafo 7°-B, que fulmina de nulidade de pleno
direito as previsdes de renuncia ao direito de impugnar a decisao homologatoria, e o paragrafo
8°, que autoriza o juiz a recusar a homologacdo da proposta que nao atenda aos requisitos legais,
devolvendo-a as partes para as adequacdes necessarias. Segundo Neves e Firmino (2021), a
alteracdo legislativa absorveu as criticas doutrindrias e impos limitagdes aos atores negociais €
ao juiz na homologacdo, na tentativa de instituir sistema de premialidade legal em detrimento
da premialidade negocial.

Contudo, a restricdo gera paradoxo. Ao engessar a negociacao, a lei pode desestimular
a colaboracdo e reduzir a eficiéncia do instituto no enfrentamento do crime organizado. A
seguranga juridica exige regras claras, mas a natureza do negdcio juridico processual demanda
margem de manobra para que o Estado oferega incentivos reais ao colaborador. A composi¢ao
desses vetores passa, uma vez mais, pela transparéncia. Se os critérios de fixacdo da sangdo
premial forem publicos e uniformes, a margem de negociacao deixa de ser arbitrio e passa a ser

discricionariedade controlavel.

5 Os atores da negociacio e a fragmentacao institucional

A transparéncia e a legalidade dos acordos dependem intrinsecamente da legitimidade
dos atores que conduzem as negociagoes. O ordenamento brasileiro distribuiu esse poder entre

orgaos diversos, e a auséncia de coordenagdo entre eles constitui, por si s, fonte de opacidade.

5.1 A legitimidade do delegado de policia e a ADI 5.508 do Supremo Tribunal Federal

A Lei n° 12.850/2013 previu, nos paragrafos 2° e 6° do artigo 4°, a possibilidade de o
delegado de policia participar das negociagdes. A previsao foi contestada pela Procuradoria-
Geral da Republica na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.508, sob o argumento de que
violaria o sistema acusatorio e a titularidade da acdo penal pelo Ministério Publico.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento realizado pelo Tribunal Pleno em 20 de
junho de 2018, sob a relatoria do Ministro Marco Aurélio, julgou improcedente o pedido e
declarou a constitucionalidade da atuacdo dos delegados. A Corte assentou que o acordo
formalizado pela autoridade policial na fase de inquérito pressupde a manifesta¢ao posterior do
Ministério Publico, sem que a concordancia deste seja condi¢do de validade do ato, cabendo ao
juiz a homologacao final (Brasil, 2018). Nunes, Silva e Oliveira (2018) destacam que a decisao
reforgou a capacidade investigativa da policia judiciaria e permitiu que a colaboracdo seja

empregada como técnica especial de investigagdo ainda na fase pré-processual.
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5.2 O papel do juiz e o juizo de delibagao

O magistrado deve manter postura de equidistancia. O paragrafo 6° do artigo 4° da Lei
n°® 12.850/2013 veda sua participagdo nas negociacdes, que ocorrem entre o delegado de policia,
o investigado e o defensor, com a manifestacio do Ministério Publico, ou entre este e o
investigado assistido por defensor. Sua atuag¢do concentra-se no juizo de delibagdo durante a
homologac¢ao, no qual verifica a regularidade, a legalidade, a adequacao dos beneficios e dos
resultados e a voluntariedade do colaborador, conforme os incisos I a IV do paragrafo 7° do
mesmo artigo.

Coutinho e Santos (2021) ressaltam que a homologac¢do ¢ o ato que perfectibiliza o
negocio juridico e gera obrigacdes reciprocas, cabendo ao juiz analisar se o colaborador age
livre de coagdo e se tem plena consciéncia dos efeitos do acordo. A Lei n® 13.964/2019 reforgou
esse controle ao exigir que o registro das tratativas seja feito por meios que assegurem a
fidelidade das informacgdes, inclusive audiovisuais, previsdo que, do ponto de vista do
disclosure, cria acervo documental apto a permitir a verificagdo posterior da regularidade do

procedimento.

5.3 A pluralidade de entes com poder de transigir € o Acordo de Cooperacao Técnica de
2020

O problema informacional agrava-se quando se observa que um mesmo conjunto de
fatos pode gerar acordos perante o Ministério Publico Federal, a Controladoria-Geral da Unido,
a Advocacia-Geral da Unido, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica e, ainda,
autoridades estrangeiras, sujeitando-se a controle posterior do Tribunal de Contas da Unido por
forca do paragrafo 14 do artigo 16 da Lei n® 12.846/2013.

Na tentativa de reduzir a sobreposi¢do, foi celebrado, em agosto de 2020, Acordo de
Cooperacdo Técnica entre a Controladoria-Geral da Unido, a Advocacia-Geral da Unido, o
Ministério Publico Federal, o Tribunal de Contas da Unido ¢ o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, com protocolo de compartilhamento de informagdes e de atuagdo
coordenada nos acordos de leniéncia (Tribunal De Contas Da Unido, 2020). O instrumento
representou avango institucional, mas nao resolveu o problema dos acordos anteriores a sua
vigéncia, questdo levada ao Supremo Tribunal Federal e examinada na segdo 7.3.

Mello (2025) sustenta que a coordenagdo continua incompleta e que persistem pontos
de atrito quanto a competéncia, a reparti¢ao dos valores e aos critérios de desconto. A autora

registra que, em novembro de 2025, o Ministério Publico Federal divulgou novo roteiro para
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os acordos, em busca de maior previsibilidade e padronizacao, e que o Conselho Administrativo
de Defesa Economica publicou versao atualizada do Guia de Leniéncia Antitruste em setembro
do mesmo ano. Do ponto de vista aqui defendido, tais iniciativas sdo bem-vindas, porém
insuficientes enquanto nao alcancarem a publicidade dos critérios de calculo e da destinagdo

dos recursos.

6 Analise comparada, o disclosure nos modelos norte-americano e italiano

A compreensao das falhas e das virtudes do modelo brasileiro beneficia-se da analise
comparada, especialmente com os Estados Unidos e a Itilia, bercos dos institutos que
inspiraram a legislacdo nacional. A importagdo exige cautela, pois, como adverte Langbein
(1979), cada instituto responde a realidade historica e processual especifica, e o plea bargaining

norte-americano nasceu menos de escolha deliberada do que da pressao pratica por celeridade.

6.1 O plea bargaining nos Estados Unidos

O modelo de plea bargaining norte-americano ¢ mais amplo que a colaboracdo
brasileira e funciona como procedimento de transagdo penal geral. Nos Estados Unidos, a
esmagadora maioria das condenagdes federais e estaduais advém da justica negociada. Embora
haja criticas quanto a ampla discricionariedade do prosecutor, o sistema opera sob logica
adversarial na qual a transparéncia dos termos €, em regra, exigida para a valida¢do do acordo
perante a Corte, em audiéncia publica de colloquy.

A Suprema Corte dos Estados Unidos, no caso Brady v. United States, julgado em 1970,
reconheceu a compatibilidade do instituto com a ordem constitucional, desde que as rentincias
a direitos sejam voluntarias, conscientes e inteligentes (Estados Unidos, 1970). A diferenca
crucial reside em que o plea bargain, em regra, encerra o caso penal, ao passo que, no Brasil, a
colaborac¢do ¢ meio de obtengdo de prova para processos futuros. Disso decorre, para o modelo
brasileiro, um dever de disclosure diferido, pois o sigilo ¢ necessario na investigagcdo, mas a
publicidade deve ser plena no processo judicial subsequente, sob pena de inviabilizar o
contraditério dos delatados.

Ha, ainda, um segundo aspecto do disclosure norte-americano que o debate brasileiro
pouco explora. A doutrina firmada no caso Brady v. Maryland, julgado em 1963, impde a
acusacdo o dever de revelar a defesa as provas favoraveis ao réu (Estados Unidos, 1963).
Transposta para a justica negocial, a logica sugere que o Estado ndo pode reter informagdes

relevantes sobre o proprio acordo, sob pena de comprometer a paridade de armas.
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6.2 A experiéncia italiana e a Operacdo Maos Limpas

A TItalia, com a Operagdo Mani Pulite, influenciou diretamente a Lava Jato. O
ordenamento italiano admite o patteggiamento, aplicacdo de pena a pedido das partes, e a
colaborac¢do para crimes de mafia, disciplinada em legislagdo especial. A experiéncia italiana
demonstrou que a eficécia no enfrentamento do crime organizado depende da quebra do cédigo
de siléncio, a omerta, mas revelou também os riscos de abuso quando a delagao se torna base
unica de condenagoes, risco que a legislagao brasileira procurou mitigar ao exigir corroboragao
probatoria no paragrafo 16 do artigo 4° da Lei n® 12.850/2013.

No sistema italiano, o giudizio abbreviato permite ao acusado aceitar o julgamento com
base apenas nos elementos colhidos nas pecas de informagao, recebendo em troca a redugao de
um ter¢o da pena. Essa logica de incentivos, presente tanto na Italia quanto nos Estados Unidos,
demonstra que a negociagdo processual ndo é exclusividade de sistemas ineficientes, mas
ferramenta pragmatica de enfrentamento ao crime organizado. O desafio brasileiro, portanto,
ndo esta na existéncia do instituto, mas na auséncia de uma cultura de disclosure que permita
controlar a discricionariedade na fixagdo das sanc¢des premiais e na gestdo dos bens apreendidos

(Pagliarini; Cleto, 2018).

7 A destinacio dos ativos recuperados e a opacidade informacional

Chega-se ao nucleo da pesquisa. A recuperagdo total ou parcial do produto ou do
proveito das infragdes penais ¢ um dos resultados previstos no inciso IV do artigo 4° da Lei n°
12.850/2013 para a concessdao dos beneficios, e a reparacao integral do dano ¢ obrigagdo
inafastavel do signatario de acordo de leniéncia, por forca do paragrafo 3° do artigo 16 da Lei
n°® 12.846/2013. Se o resultado patrimonial integra a causa do negdcio, a sociedade tem direito
de saber, com precisdo, quanto foi pactuado, quanto foi efetivamente arrecadado e para onde o

dinheiro foi.

7.1 Entre o valor pactuado e o valor arrecadado

Os dados disponiveis revelam distdncia consideravel entre uma coisa e outra.
Levantamento jornalistico de maio de 2021 apurou compromissos de devolugdao da ordem de
R$ 22 bilhdes decorrentes dos acordos da Operagdo Lava Jato, dos quais aproximadamente R$
5 bilhdes haviam ingressado nos cofres publicos até entdo, sendo R$ 4,3 bilhdes atribuidos a

forga-tarefa de Curitiba ¢ R$ 945 milhdes a do Rio de Janeiro (Cordeiro, 2021).
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Dois anos depois, o quadro tornou-se mais grave. Em abril de 2023, despacho proferido
pelo juizo da 13* Vara Federal de Curitiba consignou que o valor efetivamente arrecadado como
consequéncia direta das acdes e investigagcdes da operagdo, ao longo de nove anos, era de R$
3.109.459.060,00, montante 28% inferior aos R$ 4,3 bilhdes entdo divulgados pelo Ministério
Publico Federal (Consultor Juridico, 2023). A divergéncia nao ¢ detalhe contabil. Ela demonstra
que, na auséncia de um regime de disclosure padronizado, o préprio Estado ndo fala a uma s6
voz sobre valores que integram o erario.

No campo administrativo, o panorama ¢ analogo. Mello (2025) registra que a
Controladoria-Geral da Unido e a Advocacia-Geral da Unido celebraram, desde 2017, trinta e
quatro acordos de leniéncia, com “mais de R$ 20 bilhdes em valores pactuados, dos quais cerca
de R$ 10 bilhdes ja foram efetivamente pagos” aos cofres publicos. A taxa de realizagdo,
proxima de 50%, sugere que o aniincio do acordo e o ingresso da receita sdo eventos distintos,
separados por cronogramas longos, renegociagdes e disputas judiciais que raramente chegam
ao conhecimento publico.

A divulgacdo seletiva de valores globais, sem a correspondente prestagdo de contas
sobre a execug¢do, produz efeito perverso. Cria-se a percepcao de eficicia sem o correspondente
controle de resultado, e o instituto passa a ser avaliado por sua narrativa, ndo por seu

desempenho verificavel.

7.2 O caso da fundacao e a ADPF 568 do Supremo Tribunal Federal

O episddio mais eloquente sobre a opacidade na destinacdo dos ativos ocorreu em margo
de 2019. A forca-tarefa da Operagdao Lava Jato firmou com a Petrobras acordo destinado a
alocar recursos oriundos do acerto celebrado pela companhia com autoridades norte-americanas
em fundagdo privada a ser criada e gerida com participagdo do proprio Ministério Publico
Federal, envolvendo montante da ordem de R$ 2,5 bilhdes.

Em 15 de margo de 2019, no ambito da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 568, o Ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal Federal,
suspendeu os efeitos do acordo e bloqueou os valores depositados a disposi¢ao do juizo da 13*
Vara Federal de Curitiba, condicionando qualquer movimentacdo a decisdo da Corte. Os
fundamentos invocados foram a incompeténcia do juizo para executar o acordo, o excesso de
atribui¢des do Ministério Publico Federal, que ndo detém competéncia constitucional para fixar
destinagdo de receita publica, e a prerrogativa do Congresso Nacional em matéria orcamentaria

(Brasil, 2019b).
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A decisdo interessa a este estudo por trés razdes. Primeira, porque reconhece que a
destinagdo de valores recuperados ¢ matéria de direito publico, submetida a reserva legal
or¢amentaria, ¢ ndo objeto disponivel pelas partes do acordo. Segunda, porque evidencia que a
auséncia de disclosure permitiu que arranjo dessa magnitude avangasse até a iminéncia de sua
execucao. Terceira, porque a solucdo posterior, com o direcionamento de parte dos recursos ao

enfrentamento da pandemia por determina¢do do Supremo Tribunal Federal e a outros

ministérios, s6 se tornou possivel depois que o tema foi trazido a luz (Cordeiro, 2021).

7.3 A repactuagdo dos acordos de leniéncia e a ADPF 1.051 do Supremo Tribunal Federal

A controvérsia sobre a destinagdo dos ativos ganhou novo capitulo com a repactuacao
dos acordos de leniéncia celebrados antes do Acordo de Cooperagao Técnica de 2020. Segundo
Lessa, Soares e Leinz (2025), a Advocacia-Geral da Unido informou ao Supremo Tribunal
Federal a existéncia de consenso para a celebragdo de termos aditivos envolvendo sete
empresas, entre elas Odebrecht, Braskem, OAS, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, UTC
Participagdes e Nova Participagdes, com isencdo de multa moratoria, substituicdo da taxa Selic
pelo IPCA, possibilidade de utiliza¢do de créditos fiscais e renegociagdo de cronogramas.

A matéria € objeto da Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 1.051,
sob a relatoria do Ministro André Mendonga, proposta por partidos politicos que questionam a
validade dos acordos anteriores ao Acordo de Cooperagdo Técnica. Mello (2025) noticia que o
relator homologou repactuagdes que contemplaram descontos significativos, reescalonamento
de pagamentos e revisdo de cldusulas, tendo o julgamento sido suspenso a espera de deliberagao
do Plenario.

A repactuacdo, em si, ndo ¢ ilegitima. Cronogramas plurianuais exigem revisao, € a
capacidade economica da signataria € critério expressamente autorizado pelo paragrafo 4° do
artigo 16 da Lei n® 12.846/2013. O problema ¢ de método. Quando o desconto ¢ concedido sem
publicidade da formula que o justifica, o cidaddao ndo dispde de elementos para distinguir a
renegociagdo tecnicamente fundada do favorecimento. Mello (2025) recomenda, precisamente,
“ampliar a publicidade de critérios, formulas de calculo de multas”, registrando que os acordos

frequentemente chegam ao publico apenas por meio de vazamentos ou de disputas politicas.

7.4 Parametros para um regime de disclosure
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Do exposto extraem-se pardmetros minimos para um regime de transparéncia
compativel com a Constitui¢do e com a eficacia dos institutos. Nao se trata de suprimir o sigilo,
que ¢ instrumental e legitimo, mas de delimita-lo no tempo e no objeto.

O primeiro parametro ¢ o da temporalidade. O sigilo deve cessar nos marcos legais ja
fixados, isto €, o recebimento da denuncia na colaboracdo premiada, nos termos do paragrafo
3° do artigo 7° da Lei n° 12.850/2013, e a efetivacdo do acordo na leniéncia, nos termos do
paragrafo 6° do artigo 16 da Lei n°® 12.846/2013, sem prorrogacdes tacitas.

O segundo parametro € o do objeto. A publicidade posterior deve alcangar ndo apenas a
existéncia do acordo e o valor global, mas os critérios de dosimetria da sangdo, a memoria de
calculo do ressarcimento, o cronograma de pagamento ¢ os aditivos celebrados, ressalvados os
dados protegidos por sigilo fiscal, bancario ou de seguranga pessoal, que comportam supressao
pontual sem prejuizo da divulgagdo do restante, na forma do pardgrafo 2° do artigo 7° da Lei n°
12.527/2011 (Brasil, 2011a).

O terceiro parametro ¢ o da rastreabilidade da receita. Cada valor recuperado deve ser
identificavel desde a origem, o acordo que o gerou, até o destino final, o 6rgdo ou fundo que o
recebeu e a despesa a que foi vinculado. A ADPF 568 do Supremo Tribunal Federal demonstrou
que a destinagdo nao ¢ matéria disponivel as partes, e a rastreabilidade € a técnica que permite
verificar a observancia da competéncia orgamentaria.

O quarto parametro ¢ o da consolidacdo institucional. Enquanto Ministério Publico
Federal, Controladoria-Geral da Unido, Advocacia-Geral da Unido, Conselho Administrativo
de Defesa Economica e Tribunal de Contas da Unido divulgarem nimeros proprios € ndo
conciliados, permanecera possivel que 6rgaos do mesmo Estado apresentem cifras divergentes
sobre 0 mesmo fato, como ocorreu em 2023. O Acordo de Cooperagao Técnica de 2020 criou

a base para essa concilia¢do e deve evoluir para um painel ptblico unificado.

8 Conclusao

A colaboragao premiada e o acordo de leniéncia consolidaram-se como instrumentos
relevantes no enfrentamento a criminalidade organizada e a corrupgdo sistémica no Brasil. A
analise realizada demonstra que ambos, de natureza negocial, operam em zona de tensdo entre
a eficiéncia da persecucdo e as garantias fundamentais, e que essa tensao se resolve, em boa
medida, pelo regime de publicidade a que se submetem.

O sigilo ¢ essencial na fase inicial das negociagdes, para assegurar o éxito das

investigacdes e a seguranca dos envolvidos, e o legislador foi expresso ao disciplind-lo no
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paragrafo 3° do artigo 7° e no artigo 3°-B da Lei n® 12.850/2013, bem como no paragrafo 6° do
artigo 16 da Lei n® 12.846/2013. Esse sigilo, contudo, ¢ instrumental e temporario. Superado o
marco legal, deve ceder lugar ao disclosure pleno, sobretudo quanto a destinagdo dos ativos
recuperados, sob pena de conversao da excecao em regime permanente de opacidade sobre
verbas publicas.

A pesquisa confirmou a hipdtese inicial. A distancia entre valores pactuados e valores
arrecadados, a divergéncia de 28% apurada judicialmente em 2023, a taxa de realizagdo
proxima de 50% nos acordos administrativos e a tentativa de criacdo de fundacdo privada para
gerir R$ 2,5 bilhdes, suspensa pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF 568, evidenciam que
o déficit informacional ndo € acidental, mas estrutural.

As alteracdes promovidas pela Lei n° 13.964/2019 trouxeram avangos ao delimitar o
marco de confidencialidade e ao restringir a discricionariedade na fixagao de san¢des premiais
atipicas, na linha do inciso II do paragrafo 7° do artigo 4° da Lei n® 12.850/2013. Ao engessar
excessivamente a negociagdo, porém, corre-se o risco de desestimular a colaboragdo. O
equilibrio reside na aplicacdo do principio da proporcionalidade e na observancia da legalidade,
sem perder de vista a utilidade que justifica a existéncia da justi¢a negociada.

Conclui-se que o aprimoramento dos acordos de colaboracdo premiada e de leniéncia
no Brasil depende de um sistema de disclosure robusto, estruturado sobre quatro parametros, a
temporalidade do sigilo, a amplitude de seu objeto, a rastreabilidade da receita recuperada e a
consolidac¢do institucional dos dados. Somente com transparéncia sobre os beneficios
concedidos e sobre a gestdo dos valores recuperados sera possivel afastar a pecha de balcdo de
negdcios e consolidar a justiga negocial como meio €ético e eficaz de realizagdo do interesse

publico.
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