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RESUMO E PALAVRAS-CHAVE

Resumo: A pesquisa foi desenvolvida com o escopo de analisar o
entendimento do Tribunal de Contas da Unidao (TCU) acerca do novo
instrumento acordo de leniéncia presente na Lei n°® 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgao). Em razao disso - a priori, verificou-se o tema relativo aos
acordos celebrados separadamente. Observou-se, no periodo entre 1 de
janeiro de 2019 e 31 de julho de 2019, a jurisprudéncia relativa a vinculacao
da Corte de Contas aos acordos de leniéncia celebrados por outros érgaos de
controle (CGU/AGU e MPF) e empresas. Analisou-se o precedente das
decisOes referente ao compartilhamento de provas. Por Ultimo, apreciou-se o

entendimento das decisGes no que tange a dosimetria das sancoes.

Palavras-chave: “Tribunal de Contas da Unido”; “Acordos de Leniéncia”;
“Lei Anticorrupgcao”; “Vinculacao”; “Compartilhamento de Provas”;

“Dosimetria das Sangoes”.
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Ventana sobre la utopia

Ella esta en el horizonte —dice
Fernando Birri—. Me acerco dos pasos,
ella se aleja dos pasos. Camino diez
pasos y el horizonte se corre diez
pasos mas alla. Por mucho que yo
camine, nunca la alcanzaré. ¢Para qué
sirve la utopia? Para eso sirve: para

caminar.

(Eduardo Galeano, Las palavras
andantes, 5° ed., 2001, p. 230)
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1 INTRODUCAO

A pesquisa “Tribunal de Contas da Unido e os acordos de leniéncia da
Lei Anticorrupcao” tem por objetivo compreender como o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) tem se posicionado com relagao aos acordos de leniéncia
celebrados com base na Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao) pela
Controladoria Geral da Unidao, em conjunto com a Advocacia Geral da Uniao
(AGU), e pelo Ministério Publico Federal (MPF).

O método de trabalho escolhido foi a pesquisa empirica, com base nos
acordaos prolatados pelo TCU que abordem acordos de leniéncia celebrados
com base na Lei Anticorrupgao. Algumas questdes importantes serao
desenvolvidas - na presente pesquisa —, como o tribunal deve se posicionar
nesses casos? Pode punir agentes que ja confessaram ilicitos e entregaram
provas para outras autoridades? Pode utilizar em seus julgamentos essas
provas espontaneamente entregues pelos agentes? Deve considerar a
cooperacao dos agentes com CGU e AGU ou MPF como atenuante na aplicagao

de sangbes?

O TCU é um drgao auxiliar do Poder Legislativo, sendo que atua no
ambito do controle externo, cuja principal funcdo é julgar as contas dos
administradores publicos ou qualquer irregularidade que resulte em prejuizo
ao Erario. Nessa logica, possui a competéncia de fiscalizar todos os atos
administrativos de natureza financeira e orcamentaria emitidos pela

Administracdo Publica direta e indireta.

A vista disso, o TCU vinha fiscalizando acordos celebrados por 6rgdos
de controle interno (CGU/AGU) e de controle judicial (MPF), em busca de

ressarcir os danos causados ao Erario.! Sem embargo, em diversos acordos

1 O TCU com base em uma série de principios constitucionais presentes nos termos dos artigos
71 e 37, da Constituicdo Federal. Atribuiu-se, por meio da IN 74, a fiscalizagdo todos os ritos
processuais dos acordos de leniéncia.

Cf. ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdao Publica pelo Tribunal de
Contas da Unido. 2016. 358 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Direito Publico,
Universidade de Sdo Paulo - Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2016. Cap. 4. Disponivel
em: <https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08022017-

165131 /publico/Andre Rosilho Controle da Administracao Publica pelo TCU INTEGRAL.pd
f>. Acesso em: 15 fev. 2020, p. 189.
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pactuados ja consta a previsdo de restituicao integral dos danos causados a

Administracdo Publica Federal.

Os acordos de leniéncia envolvem a colaboracdo entre agentes
investigados pelo cometimento de ilicitos (particulares/empresas) e as
Autoridades Publicas (CGU/AGU, MPF e TCU) responsaveis pela investigacao
desses ilicitos. Os agentes investigados fornecem informagdes e provas que
permitem as Autoridades a identificacdo e punicdo de outros agentes que
tenham atuado em conluio com o primeiro, em troca do abrandamento das

penas aplicaveis ao agente que celebrou o acordo.

Para exemplificar o que foi dito acima, é o caso da CGU e da AGU, com
o afastamento e diminuicao de multas no controle interno. O MPF com o
afastamento da acdao de improbidade administrativa e acdo civil publica no
controle judicial. O TCU com o afastamento de multas aplicadas aos agentes
particulares ou autoridades publicas, abrandamento da sancdo de
inidoneidade em ambito de controle externo e a ndo aplicabilidade da

constricao de bens dos particulares.

Os acordos de leniéncia foram criados com o objetivo de permitir ao
Estado obter maiores e melhores informacgdes a respeito da pratica de ilicitos,
cujas caracteristicas especificas dificultam a obtencdo das provas
necessarias, para cassar a conduta de pratica ilicita dos agentes envolvidos.
Desse modo, o acordo cria incentivo para que o agente infrator colabore com
as autoridades.? Além de possibilitar a represséao de ilicitos em curso, o acordo
de leniéncia também previne o cometimento de novos ilicitos, uma vez que a
possibilidade de celebragao do acordo gera desconfianga dentro do grupo de

infratores, desincentivando a sua associacdo.3

O acordo de leniéncia para ilicitos de corrupgao foi introduzido no
ordenamento juridico brasileiro pela Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao),
em seus arts. 16 e seguintes — tal previsao legal veio articular os demais

diplomas legais no que tange a Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade

2 Cf. CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de Leniéncia: Fundamentos do instituto e os
problemas de seu transplante ao ordenamento juridico brasileiro. 1° ed. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 14.

3 Idem. p. 29.
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Administrativa), a Lei 8.443/92 (Lei Organica do TCU) e a Lei n°® 8.666/1993
(Lei de Licitagdes). Com base nesta ultima lei, a Administracao Publica estd
autorizada a celebrar acordos, com a previsao dos ilicitos da Lei de Licitacoes,
podendo isentar ou atenuar as sancdes administrativas (arts. 17 e 86 a 88).%
No ambito federal, a Lei Anticorrupgao previu que a Controladoria Geral da
Unido (CGU) é o 6rgao competente para celebrar acordos de leniéncia (art.
16, § 10).

Na pratica, a CGU tem celebrado os acordos em conjunto com a
Advocacia Geral da Unido (AGU). Além disso, com base sobretudo em
interpretacdo da Constituicdo Federal e de tratados internacionais,®> o
Ministério Publico Federal (MPF) também passou a se julgar competente para
celebrar os acordos de leniéncia previstos na Lei Anticorrupgao, celebrando a
maior parte deles.® Desse modo, atualmente, o acordo de leniéncia da Lei
Anticorrupcao tem sido celebrado tanto por CGU em conjunto com AGU

quanto pelo MPF.

Na verdade, o mecanismo de celebracdo do acordo de leniéncia
comegou efetivamente a ser utilizado, pela edicao da Lei 12.529 (Lei de
Defesa da Concorréncia). O que permitiu ao CADE celebrar acordos no ambito
de sua competéncia sancionatoéria. No entanto, os acordos celebrados pelo

CADE, fiscalizados pelo TCU, ndo serao objeto de analise desta pesquisa.

E como o TCU surge nessa histéria? O problema é que algumas
condutas ilicitas sao investigadas e punidas por mais de uma Autoridade
Plblica a0 mesmo tempo. E o que acontece de maneira objetiva, por

exemplo, com condutas que ocasionam prejuizo aos cofres da Administragao

4 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracao Publica pelo Tribunal de
Contas da Unido. 2016. 358 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Direito Publico,
Universidade de S&o Paulo - Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2016. Cap. 4. Disponivel em:
<https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08022017-

165131 /publico/Andre Rosilho Controle da Administracao Publica pelo TCU INTEGRAL.pd
f>. Acesso em: 15 fev. 2020, p. 189 e 191.

5 Importante observar que ndo ha nenhuma norma expressa na legislacdo, permitindo o
Ministério Publico Federal celebrar acordos de leniéncia, o que causou certo atrito com os
demais 6rgdos competentes no microssistema de combate a corrupgdo.

6 Nesse sentido, ver MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Nota Técnica N° 1/2017 - 52 CCR:
5a Camara de Coordenagdo e Revisdo — Combate a Corrupgdo. Brasilia, 2017 Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/nt-01-2017-5ccr-
acordo-de-leniencia-comissao-leniencia.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2020, p. 120.
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Publica federal, que podem ser sancionadas por CGU/AGU, MPF e TCU. O que
também ocorre de maneira subjetiva, por exemplo, quando um acordo é
pactuado por alguma das instituicdes de controle, porém os termos do acordo

nao sao cumpridos pelo controle externo.

O presente estudo é relevante para iluminar o comportamento da Corte
de Contas. Assim, sera possivel identificar como tem sido sua atuacdo
referente aos demais 6rgaos da Administracdo Publica Federal, pois suas
atribuicbes nao podem se sobrepor aos demais 6rgaos dentro do
microssistema de combate a corrupcdo. O microssistema no Direito
Administrativo Sancionador é composto pela Lei de Improbidade
Administrativa, Lei Orgénica do TCU, Lei de Licitacdo (diversas leis de
contratacdes publico/privado), Lei da Defesa da Concorréncia, Lei
Anticorrupgdo. Além das instituicdes de controle externo e interno da

Administracdo Publica Federal.”

Desse modo, embora o TCU nao celebre acordos de leniéncia para
infragbes de corrupgao, o tribunal frequentemente julga agentes que

celebraram esses acordos com CGU e AGU ou MPF.

Essas sao as questdes que tém se colocado perante o TCU.

7 Carlos Ari Sundfeld explicou a légica de funcionamento dos diversos diplomas legais de
sobreposicao de competéncia do Direito Administrativo Sancionador e possiveis incoeréncias,
nestes termos:

Para combater desvios, nosso direito publico se valeu de leis autbnomas e sobrepostas para
distribuir as competéncias de investigacdo e de punicdo entre muitas autoridades, estas
também sobrepostas. A ideia era fazer com que a atuagdo concomitante de controladores
auténomos diminuisse o risco de os infratores escaparem ilesos. O ministério publico pode
ajuizar acdes penais e civeis, com base nas leis penais, na lei da improbidade ou na lei
anticorrupgdo. Essas duas Ultimas leis preveem indenizagdo, multas e proibigdo temporaria de
as empresas infratoras contratarem com a administragcdo. Em paralelo, o tribunal de contas
da Unido (TCU), usando sua prépria lei, também pode impor a proibicdo de contratar. Mas
isso ndo é tudo. A lei anticorrupgdo e as varias leis de licitagdo (a 8.666/93, a lei do pregdo, a
lei do regime diferenciado de contratacdes e a recente lei das estatais) ddao a autoridades
administrativas poderes de sancionar particulares, com multas e até inidoneidade.
SUNDFELD, Carlos Ari. Controle sabotando controle: Negociacdo de acordos de leniéncia com
empresas da Lava Jato mostra alguns defeitos do sistema. JOTA: LAVA JATO. S3o Paulo, 22
mar. 2017. Juridico, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/controle-sabotando-controle-22032017>. Acesso em: 15
fev. 2020.
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2 OBIJETIVO DA PESQUISA

A partir do contexto descrito acima, a presente pesquisa tera por
objetivo responder a seguinte pergunta: como o TCU tem se comportado em
seus julgamentos com relacao a agentes que tenham celebrado acordos de

leniéncia para ilicitos da Lei de Licitacdo com CGU e AGU ou MPF?

A resposta para essa pergunta passa por outras perguntas mais
especificas: (/) o TCU tem se vinculado aos acordos de leniéncia celebrados
por CGU e AGU ou MPF? (ii) qual o posicionamento do TCU com relagao ao
uso de provas emprestas obtidas por outras autoridades a partir de acordos
de leniéncia? (iii) o TCU tem considerado os acordos de leniéncia na

dosimetria de suas sangoes?
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3 METODO DE TRABALHO

Para responder a tais perguntas o método de trabalho escolhido foi a
pesquisa empirica dos acorddos prolatados pelo TCU que versem sobre
acordos de leniéncia celebrados por CGU e AGU ou MPF. O levantamento de
acordaos do TCU foi feito por meio do mecanismo de busca do site do préprio
tribunal, no campo “Jurisprudéncia (todas as bases)”, disponivel em:

https://pesquisa.apps.tcu.qgov.br/#/pesquisa/jurisprudencia. Os termos de

busca utilizados foram: “acordos adj de adj leniéncia” e “acordo adj de adj

leniéncia”. O resultado para os dois termos foi 0 mesmo.

Por meio dessa metodologia foram localizados 168 acérdaos. Em vista
do elevado niumero de acérdaos encontrados, foi realizado recorte temporal,
restringindo-se os resultados, ao periodo compreendido entre 1 de janeiro de
2019 e 31 de julho de 2019. O periodo foi escolhido pela sua proximidade do
momento atual, possivelmente representando um retrato fiel do atual
posicionamento do TCU com relacdo aos acordos de leniéncia. Apds a
aplicacdo do recorte temporal, restaram 50 acdérddos (numero

coincidentemente redondo).

Dentre os 50 acorddos localizados serdo excluidos aqueles relativos aos
acordos de leniéncia celebrados pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econ6mica (CADE), uma vez que tais acordos ndao tém pertinéncia com o
objeto da presente pesquisa. Tais ocorréncias serdo localizadas e excluidas a

partir da leitura do contelddo dos 50 acérdaos.

Deste total de 50 acdrdaos disponiveis, realizou-se recorte tematico.
Posteriormente, descartaram-se os acorddaos que nao eram pertinentes. Os
critérios tematicos de selecdo utilizados foram: (/) analisar acérdaos em que
havia argumentos expressos aos acordos celebrados na Lei Anticorrupcao
com ilicitos em licitagOes; (ii) deveriam estar presentes 6rgdos de controle
interno (CGU/AGU) ou controle judicial (MPF). A partir deste recorte, restou

o numero total de 9 acérddos para compilacdao desta monografia.
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A partir dessa selegao, as perguntas de pesquisa serao respondidas
com base nos acordaos selecionados, com base em analise das decisbes do
TCU.
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4 ANALISE

A presente monografia destina-se a compreender o entendimento da
Corte de Contas a respeito dos acordos de leniéncia celebrados com previsao
na Lei Anticorrupcao. O presente capitulo da presente pesquisa sera dividido
em trés secdes: (/) TCU e a vinculacdo aos acordos de leniéncia; (ii)
Entendimento do TCU sobre o compartilhamento de provas (iii); e Dosimetria

das sancgoes.

Em prol da dindmica de leitura, evita-se discutir minucias processuais
de cada caso, abordando-se somente argumentos relevantes para entender
0 posicionamento do Tribunal. Na maior parte das vezes, os nomes das

empresas envolvidas ndao importam para fins desta anélise.

Os acérdaos analisados pretendem cumprir sua funcao de esclarecer e

iluminar o tema a seguir.

4.1 TCU e a vinculagao aos acordos de leniéncia

A presente secao desta monografia pretende tratar se o TCU se vincula
ou nao aos acordos de leniéncia. A vinculacdo aos acordos de leniéncia
significa que o TCU respeitaria os termos dos acordos celebrados por CGU e
AGU ou MPF, em conjunto com os particulares, optando por nao aplicar
sancao as empresas colaboradoras. A partir desta acepgao, busca-se
compreender qual o entendimento da Corte de Contas quanto aos
argumentos apresentados que se relacionam com a vinculagdo aos acordos

de leniéncia realizados por outros 6rgaos de controle.

O TCU possui competéncias para fiscalizar possiveis irregularidades
contabeis, financeiras, orcamentarias, operacionais e patrimoniais da Unido,
ou seja, fiscaliza todos os atos administrativos introduzidos no sistema

juridico com essas caracteristicas pela Administracao Publica direta e indireta.
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A Corte de Contas entende que o TCU nao se subordina aos acordos de
leniéncia celebrados em outras instancias, pois restringiria o exercicio da
competéncia constitucional de controle externo.® Visualiza-se no voto do
Ministro Relator Benjamin Zymler este posicionamento, ao entender que nao
é “(...) ilicita a subordinacdo do Tribunal de Contas da Unido aos acordos de
leniéncia celebrados em outras instédncias, pois disso resultaria a supressao

do exercicio do controle externo a cargo do TCU, de indole constitucional.”.

Neste ponto de vista, nos acérdaos analisados, o TCU se posiciona
argumentando que a Constituicdo outorgou competéncia fiscalizatdria para o
controle externo ressarcir danos causados ao Erario (art. 71, da CF).
Observa-se este posicionamento relacionado as competéncias da Corte de
Contas nas palavras do Ministro Relator Benjamin Zymler ao suscitar que o
despacho prolatado pelo juizo da 132 Vara Federal de Curitiba, autorizando o
uso de provas emprestadas, "ndo restringe nenhuma das atribuicbes
previstas no art. 71 da Constituicdo. Afinal, o Tribunal, como ndo poderia
deixar de ser, continua livre para realizar fiscalizagbes, coletar provas e

aplicar as sancoes (...)"°.

Outro argumento esta na possibilidade sancionatéria de fraude a
licitacdo presente na Lei Organica do TCU (art. 46, da Lei n® 8.443/92).1! No
mesmo sentido, afirma-se que “(...) a possibilidade de este Tribunal
sancionar qualquer ato de fraude em licitagdo esta positivada no artigo 46 da
Lei 8.443/1992, Lei Orgénica do TCU, de forma auténoma."*?.

Mais um entendimento habitual presente em diversas decisdes € o
argumento central de competéncias concorrentes que devem ser exercidas
de forma independente por cada érgao conforme com suas atribuicOes.
Entende-se que ndo ha sobreposicdo por naturezas fiscalizatorias

constitucionais distintas.!3

8 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
9 Idem.
10 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO
11 1dem.

ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
12 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
13 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
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O Ministro Relator Benjamin Zymler entendeu que: “Essas
competéncias concorrentes, entretanto, devem ser exercidas de forma
independente por cada 6rgdo, de acordo com seu plexo de atribuicdo.”**
Nesse sentido, “(...) caso se pretenda afastar a atuacao do TCU estar-se-ia
adotando entendimento que contrariaria frontalmente o disposto na

Constituicdo Federal, o que, por 6bvio, ndo merece prosperar.”*>.

Por este motivo, o relator reiterou que os érgdos legitimados a celebrar
acordos de leniéncia somente podem oferecer como contrapartida a reducdo
ou mitigacdao das sancgOes das respectivas competéncias, sendo o poder
sancionatorio do TCU indisponivel.'® Assim, em sua argumentacao os érgaos
legitimados a celebrar acordos de leniéncia “(...) somente podem oferecer
como contrapartida a reducdo ou mitigacdo das sancoes de sua respectiva
competéncia, ndo podendo, portanto, dispor sobre o poder sancionatorio do
TCU.".

Por outro lado, em outra decisao, o TCU entende que a autonomia de
instancias, a independéncia do drgao permite que a conduta seja valorada de
forma diversa em agdes de diferentes naturezas, implicando em diferentes
punicdes em ambitos diversos. Nesse sentido, nota-se o argumento exposto
pelo Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues que: “A independéncia entre
as instancias, alias, permite que a mesma conduta seja valorada de forma

diversa, em acoes de natureza penal, civil e administrativa."'®

Em razao disso, a Corte de Contas entende que uma decisao na esfera
penal, quando é possivel comprovar a auséncia de autoria ou a inexisténcia
de fato material, leva a uma consequente absolvicdo, no qual podera
repercutir para afastar a sentenca sancionatdria do TCU.° O Ministro Relator
Walton Alencar Rodrigues entende que uma sentenca absolutdria é
reconhecida, em ambito penal, quando baseada na “(...) inexisténcia material

do fato ou na negativa da autoria, poderia repercutir no d&mbito do TCU,

14 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
15 Tdem.

16 Tdem.

17 Idem.

18 Idem. )

19 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
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vinculando o juizo, no sentido de afastar a imposicao de obrigacoes e sancoes

de natureza administrativa.”?°.

Contudo, neste mesmo entendimento exposto acima, foi possivel
extrair, a situacao que nao houve repercussao na esfera administrativa, uma
vez que a sentenca proferida pela 322 Vara Federal da Secao Judiciaria do
Rio de Janeiro, decretou a rescisdao do contrato administrativo devido a falta
de pagamento por parte da contratante, porém ndo alterou a conclusado dos
autos sobre fraude a licitagao e sobre a sancao de inidoneidade. A conclusdo
da instancia judicial pela falta de provas que comprove conduta ilicita ndao

provou a auséncia de fraude no processo licitatorio.??

O entendimento de grande parte dos Ministros é que o Tribunal esta
livre para realizar fiscalizagdes, coletar provas e aplicar sancdes de sua
competéncia, respeitando apenas a vinculagdo da sentenca penal, no caso de
absolvicao por inexisténcia de fato ou negativa de autoria.?? O Relator
Benjamin Zymler afirmou que: “A decisdo de ndo sancionar um responsavel
por fatos ja apreciados na esfera criminal ndo implica uma postura de

subserviéncia do TCU as outras instédncias de controle”.?3.

Ressalta-se, o posicionamento do TCU em entender que: “(...) é livre
para exercer a sua competéncia fiscalizatdria, colher provas e aplicar as
sancOes estabelecidas nas leis de regéncia, além de imputar débitos,

independentemente da atuacao de outros orgdos de controle.”?*.

N3ao obstante, o TCU entender que sua atuacao é autbnoma com
relacdo as demais autoridades, tem se preocupado com efeitos dessa atuacao

no microssistema de combate a corrupcdo.

Diante disso, afirmou que se houve cooperacdao de uma pessoa junto a
outra instancia, pois o Tribunal tem o dever de se vincular ao acordo firmado

por outro 6rgao de controle, além de respeitar o microssistema de combate

20 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.

21 Idem. )

22 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

23 Idem.

24 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO
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a corrupcao e de garantir a defesa da probidade administrativa. Por conta
disso, o relator suscitou que a Corte de Contas deve recuar no exercicio de
seu poder sancionatdério e reputar como suficiente a pena ou a medida
substitutiva imputada pelo 6rgao do Estado, caso ndo possua provas

autonomas em relacdo a produzida em outra instancia.?®

O TCU entende a complexidade no tema de autonomia entre a esfera
criminal, civel e administrativa, devido a vinculagao subjetiva dos acordos e
a inexisténcia de um posicionamento consolidado das Cortes Superiores para
pacificar a jurisprudéncia.?® Concretamente, constatou-se o entendimento do
Ministro Relator Benjamin Zymler, cujo tema tratado é complexo “(...) tendo
em vista a autonomia entre as esferas criminal, civel e administrativa, a
vinculacdo subjetiva dos acordos e a inexisténcia de um posicionamento

assente na jurisprudéncia das Cortes Superiores."?’” .28

Nesta perspectiva, no mesmo acorddo citado anteriormente, o Ministro
Relator Benjamin Zymler utilizou como recurso argumentativo de direito
comparado para explicar seu entendimento, visto que nos Estados Unidos o
entendimento é mais pacifico sobre a questdo.?® Assim, verifica-se esta

mengao no voto do Ministro Relator Benjamin Zymler que ao examinar que

25 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
26 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
27 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
28 A preocupacdo do Ministro Relator Benjamin Zymler de vinculacdo subjetiva ao acordo é
relevante. Todavia, em 2016, André Rosilho ja havia interpretado em sua tese de doutorado,
no qual explicou sobre o dever do Tribunal em interferir somente se o dano nao foi
integralmente reparado, como se vera, textualmente, a seguir:
No que tange especificamente ao TCU, destaco a previsdo inserida no § 14 do art. 16 da Lei
Anticorrupcdo, segundo o qual “O acordo de leniéncia depois de assinado serd encaminhado
ao respectivo Tribunal de Contas, que podera, nos Termos do inciso II do art. 71 da
Constituicdo Federal, instaurar procedimento administrativo contra a pessoa juridica
celebrante, para apurar prejuizo ao erario”, na hipétese de entender que o dano nao tiver sido
integralmente reparado (art. 16, § 39).
Cf. ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de
Contas da Unido. 2016. 358 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Direito Publico,
Universidade de Sao Paulo - Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2016. Cap. 4. Disponivel em:
<https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08022017-
165131/publico/Andre Rosilho Controle da Administracao Publica pelo TCU INTEGRAL.pd
f>. Acesso em: 15 fev. 2020, p. 195. )
29 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
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“(...) o Direito Comparado, os Estados Unidos possuem entendimento mais

assentado sobre a questdo.”°,

Entende-se, portanto, que segundo a Regra 410 do Federal Rules os
Evidence, que registra regras de introducdo e interpretacao de evidéncias em
processos civeis e criminais, dos quais proibem a utilizagdo da prova colhida
por meio da colaboracdao contra o colaborador nas respectivas instancias.3!
Dessa forma, o Ministro Relator Benjamin Zymler suscitou a Regra 410 do

| w

Federal Rules of Evidence, no qual “(...) registra regras de introducdo e
interpretacdo de evidéncias em processos civeis e criminais, prevé que é
proibido o uso da prova colhida através da colaboracdo premiada contra o

colaborador em processos civis e criminais."3?.

Da mesma maneira, o Ministro Relator Benjamin Zymler suscitou que
o conteldo dos acordos de leniéncia ndao exime completamente os envolvidos
da obrigacdo de reparar o dano decorrente das atividades ilicitas praticadas.
Assim, os acordos possuem previsdo de aplicacdo de multas indenizatérias
calculadas por estimativas, no qual ndao ha condigdes 6timas para verificar

todos os danos derivados de praticas ilicitas.??

Outro tema relevante a ser suscitado, no qual se enquadra na tematica
de vinculagao sao casos de cooperagdo junto ao TCU e aplicagao de sancdes
administrativas. Nesta perspectiva, em sede de embargos a Empresa
Construtora Noberto Odebrech S.A (CNO).34 Evidenciaram-se alguns aspectos
relevantes devido a subsisténcia de “incompatibilidade entre o acordo de
leniéncia firmado com o MPF e a aludida cautelar de indisponibilidade de

bens”.3> 36

30 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
31 Idem.
32 Idem.
33 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO

ACQRDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
34 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.
35 Idem.
36 Yasser Gabriel preveniu sobre a postura de atuagdo do controle externo em outro caso
semelhante, relacionado com a concessdo cautelar de constricdo de bens e as possiveis
consequéncias geradas no instrumento de colaboragdo, pois os acordos celebrados ja previam
o ressarcimento integral do dano, o que poderia prejudicar a sua eficacia.
Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Acordos de leniéncia nas decisdes do TCU: Acérdao 874/2018 trouxe
premissas sobre como o tribunal deve considerar esses acordos em suas decisdes. JOTA: TCU.
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O TCU decidiu que dependendo do andamento dos processos judiciais,
dos acordos de leniéncia e da colaboracdo da empresa, a sancao de constrigao
de bens presente no art. 59, inc. II da Lei n°® 8.443/92 (Lei Orgénica do TCU)
poderia ser ampliada, sendo que o Ministro Revisor Bruno Dantas
acrescentando a possibilidade de ser “(...) expandida aos bens financeiros de
forma indistinta, podendo, inclusive, outras empresas do grupo econdémico
Odebrecht serem futuramente chamadas a responder com seus ativos pelo
débito devido (...)"".

E a primeira vez - durante a analise dos acérddos - que aparece a
sugestao de edicdo de ato normativo especifico que discipline as formas de
cooperacao das empresas perante o TCU. Tais argumentos foram
apresentados pela unidade técnica e chancelada pelo MPTCU, depois da

edicdo da Instrucdo Normativa 83.38

A Corte de Contas entende, a partir de argumentos jurisprudenciais,
gue o TCU ndo promove, tampouco suscita, constricdo patrimonial cautelar
em desfavor das pessoas juridicas e fisicas colaboradoras judiciais do MPF em
esclarecimento de praticas ilicitas.3® O argumento do Ministro Relator André
de Carvalho é perceptivel, ao declarar que a “(...) indisponibilidade de bens
pelo TCU em desfavor, apenas, das pessoas colaboradoras judiciais com o
MPF resultaria no evidente prejuizo ao efetivo combate a corrup¢do no

Brasil(...)"%0.#1

Sdo Paulo, 25 jul. 2018. Juridico, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/acordos-de-leniencia-nas-decisoes-do-tcu-25072018>.
Acesso em: 15 fev. 2020. ;

37 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.

38 Idem.

39 Idem.

40 Idem.

41 Carlos Ari Sundfeld, ja havia alertado sobre as incoeréncias no sistema, desde o inicio 2017:
Como a prioridade dessas leis era s6 multiplicar os controles, elas ndo quiseram articular as
competéncias todas. A aposta era que os proprios acusados se defenderiam, em cada caso,
contra eventuais incoeréncias ou excessos das autoridades. Com isso o legislador subestimou
o risco de os controladores entrarem em conflito e, querendo ou ndo, sabotarem uns aos
outros. E parece que isso estd acontecendo na Lava Jato.

Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Controle sabotando controle: Negociacdo de acordos de leniéncia
com empresas da Lava Jato mostra alguns defeitos do sistema. JOTA: LAVA JATO. Sdo Paulo,
22 mar. 2017. Juridico, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/controle-sabotando-controle-22032017>. Acesso em: 15
fev. 2020.
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Além do mais, entende-se que o principio da unicidade estatal poderia
ser violado ao prejudicar as atuais e futuras operagcdes do MPF para
elucidacao de ilicito, uma vez que seria um desestimulo a celebracdo dos
acordos judiciais, com o pretexto de o TCU ter de buscar reparagao de danos
ao Erario.* Nesta linha argumentativa, afirmou que o TCU deve buscar a
reparacao do dano, primordialmente, contra todas as pessoas que nao
colaboraram nas instancias judiciais com o MPF, incluindo os agentes politicos
ou administrativos e os partidos politicos que praticaram ilicitos contra a
Administracdo Publica.*?® Assim, pode-se visualizar no argumento do Ministro
Relator André de Carvalho que esta em “(...) descompasso com o principio
da unicidade estatal, beneficiando indiretamente as pessoas nao-
colaboradoras judiciais com o MPF, ao prejudicar as atuais e futuras

operagbes do MPF para a elucidagdo dos ilicitos (...)"**.*>

Ha o entendimento em relacdo ao tratamento favoravel aos
colaboradores, como pode ser visto na fala do Ministro Revisor Bruno Dantas
ao defender “(...) tratamento favoravel dispensado aos colaboradores,
postura a qual me alinho, conforme inaugurado no Acdérddo 483/2017-TCU-

Plenario, de minha relatoria."®.

Entretanto, a Corte de Contas entende que fatos supervenientes, como
pedido de recuperacao judicial, colocam em risco o cumprimento dos acordos
de cooperacdo firmados entre as empresas e o Estado.*”” Em razao disso,

entende-se que “(...) deve refletir se a mera existéncia desses compromissos

42 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 1178/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO
43 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO
44 Idem.
45 Carlos Ari Sundfeld identificou o problema de sobreposicdo de competéncias, que prejudica
a unicidade estatal e o funcionamento das instituicdes:
(...) Azar da empresa infratora? N&o é bem assim. Se essa visdo vingar, o MPF dependera da
concordancia do Executivo e do TCU para, por meio de acordos, ter eficacia nas apuracées e
na solugdo de crises como a Lava Jato. Essa submissdo ndo faz sentido, mas a incerteza esta
no ar. E a superposicao de competéncias e de controladores comprometendo o controle.
Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Controle sabotando controle: Negociacdo de acordos de leniéncia
com empresas da Lava Jato mostra alguns defeitos do sistema. JOTA: LAVA JATO. Sdo Paulo,
22 mar. 2017. Juridico, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/controle-sabotando-controle-22032017>. Acesso em: 15
fev. 2020.
46 ACQRDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO
47 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO - Ministro Revisor.
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€ razao suficiente para afastar a adocao de uma medida cautelar que vise a

assegurar a eficacia da decisdo de mérito (...)"*8.

A Corte de Contas demonstrou preocupacdao em prejudicar o
instrumento de colaboracao com a funcao de estimular investigagdes na
esfera civil e penal. Em outra perspectiva, suscitou-se que os 6rgdos e
instituicdes que atuam no microssistema de combate a corrupgao sabem que
os acordos ndo tém a funcao de afastar a competéncia do TCU de reparar

danos ao Erario.*°

Em um primeiro momento, pode-se Vvisualizar que em seu
entendimento a Corte de Contas “(...) ndo tem a pretensdo de obstar a
utilizacao de instrumentos de colaboracao para alavancar investigacbes na
esfera penal (...)"*°. De outro ponto de vista, constatou-se que “(...) os
d0rgaos e instituicbes que atuam no microssistema de combate a corrupcao
tém pleno conhecimento de que estes acordos ndo tém o condao de afastar

a competéncia constitucional deste Tribunal (...)"*.

O Ministro Revisor Bruno Dantas aduziu que a Empresa CNO deve ter
postura colaborativa com o controle externo. Do mesmo modo que colabora
com outros 6rgaos de controle, a partir de uma colaboragao mais efetiva junto
ao TCU, contribuindo para o fim célere e util dos processos. A empresa possui
informacgdes relevantes para determinar aquilo que tem em disponibilidade
para cooperar nos processos de controle externo. Neste sentido, acredita que

a empresa deveria agir ativamente, contribuindo para o processo do TCU.>?

Em sua visao, observam-se os argumentos expostos acima sobre as
empresas que “(...) desejam mesmo cooperar com o controle externo, nada
mais natural que ajam ativamente, trazendo ao TCU as questbes com as quais
consideram que podem contribuir para o fim util e célere dos processos de

controle externo."3.

48 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO - Ministro Revisor.
49 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO

ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO — Ministro Revisor.
50 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO - Ministro Revisor.
51 Idem.
52 Tdem.
53 Idem.
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Defende em sua argumentagao que as propostas de cooperagao dos
acordos sejam especificas e objetivas, com todas as indicacbes de como
pretende contribuir com o processo de controle externo, incluindo os ilicitos
que pretendem admitir e a ordem de grandeza em casos de superfaturamento
e os elementos sejam apresentados de forma consolidada e aditavel.>* No
seu entendimento, as empresas envolvidas tém que admitir e confessar os
atos ilicitos tratados nos processos, pois reitera “*ndo hd como cooperar com

0 processo uma empresa que ndo admite o ilicito apontado”.>>

Como se V&, a posicao favoravel a cooperagao dentro da composicao
de tribunal ndo é unanime. Além do mais, nos casos analisados, a Corte de
Contas nao delimitou um procedimento consolidado sobre que é uma postura

colaborativa da empresa que realizou o acordo de leniéncia.

Nessa acepgao, reitera-se o entendimento do revisor de que “(...) os
elementos apresentados serdo no sentido de buscar descaracterizar a
irregularidade ou sua responsabilidade, o que é claramente conteudo de
manifestacées de defesa.”® Com isso, o revisor conclui que: “(...) Aceitar
uma "cooperacdo” nesse sentido é apenas proporcionar a empresa um modo
privilegiado de defesa sem previsGdo da Lei Orgadnica e no Regimento

Interno.””.

Ressalta-se - neste Acdérdao 1421/2019 - o Ministro Relator
apresentou argumentos favoraveis a vinculagdo, mas o Ministro Revisor
Bruno Dantas (voto vencedor) nao se vinculou aos acordos pelos argumentos

apresentados anteriormente.

O ultimo caso analisado - na presente secdo - tratard do Acdrdao
1703/2019, o qual refere-se a uma mudanca jurisprudencial que alterou a
Instrucao Normativa 74/2015 (IN 74), pela Instrucdo Normativa 83/2018 (IN

54 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO - Ministro Revisor.
55 Idem.
56 Tdem.
57 Idem.
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83). Nesse sentido, modificou-se o rito das acdes de controle, obedecendo as

diretrizes do Plano de Controle Externo.>8>°

O referido caso tratou do acordo de leniéncia celebrado por CGU e AGU,
envolvendo duas pessoas juridicas do ramo publicitario do mesmo grupo

econOmico (nos termos da Lei Anticorrupgao).

O TCU passou a entender a luz das modificagdes da IN n°® 83/2018, em
relacdo a IN n°® 74/2015, alterando os mecanismos de acompanhamento dos
acordos de leniéncia pela Corte de Contas. Consequentemente, o caso
representa um /eading case no ambito de controle externo responsavel por
apresentar uma nova visao jurisprudencial do TCU. Todas as acusagoes
apresentadas foram refutadas e o ministro se vinculou ao acordo de

leniéncia.®®

O TCU nesse aspecto entendeu que as disposicdes do acérdao visam a
continuidade permanente da colaboragdo, esclarecendo fatos relacionados ao
presente acordo e para instauracao de eventuais Processos Administrativos

de Responsabilizagao, concordando com os argumentos apresentados pela

58 ACORDAO 1703/2019 ATA 27/2019 - PLENARIO.

5% 0 que mudou no rito processual da Corte? Yasser Gabriel explicou as modificagdes, como
sera exposto, literalmente, a sequir:

A IN revogada condicionava a eficacia dos acordos de leniéncia a pronunciamento prévio do
TCU, em todas as etapas do processo de celebracdo, quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade das condigdes pactuadas (arts. 1° e 3°). Também frisava que o acordo ndo
afastaria as competéncias do tribunal, inclusive para aplicar sangdo a empresa signataria (art.
69).

[...]

A nova IN 83 parece, em alguma medida, haver reagido a esses argumentos. Ela diz que o
tribunal podera solicitar informagdes e documentos relativos as fases da celebracdo do acordo
de leniéncia (art. 2°, caput) e que sua fiscalizagdo sobre o acordo levara em conta critérios de
risco, materialidade e relevancia (art. 3°). Ainda que preveja possibilidade de avaliacdo pelo
TCU das condigOes pactuadas, a grande novidade € que ndo ha mais exigéncia de sua chancela
prévia como condicdo de eficacia do acordo.

[...]

“Por outro lado, a IN 83, entre outros dispositivos duros, prevé que autoridades celebrantes
do acordo poderao ser responsabilizadas por clausulas que limitem ou dificultem a atuagao do
TCU (art. 49, caput)”.

Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Novo regulamento do TCU sobre acordos de leniéncia: algo mudou?:
Sensibilizagdo do tribunal quanto a necessidade de ter postura mais colaborativa com demais
instancias de controle?. JOTA: CONTROLE PUBLICO. S3o Paulo, 01 maio 2019. Juridico, p.
1-3. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/novo-
regulamento-do-tcu-sobre-acordos-de-leniencia-algo-mudou-01052019>. Acesso em: 15 fev.
2020.

60 ACORDAO 1703/2019 ATA 27/2019 - PLENARIO.
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empresa.®! Nas palavras do Ministro Relator Vital do Regd “(...) as diretrizes
do Plano de Controle Externo, considerando os critérios de risco,
materialidade e relevéncia.”®?. O novo escopo de fiscalizacdo sera analisado
e confirmado pelo TCU, entdo, ao final, o Ministro Relator Vital do Régo

arquivou o processo.®3

4.2 Entendimento do TCU sobre o compartilhamento de provas

O compartilhamento de provas nada mais € do que provas obtidas em
processos em diferentes naturezas, em instancias concorrentes e autbnomas,
como acontece na esfera civil, penal e administrativa. Uma das questdes que
se coloca é se o TCU pode usar provas compartilhadas, autorizadas pela
justica e obtidas por meio dos acordos de leniéncia. Dessa maneira, a
presente secao busca entender a posicao do TCU a respeito da utilizacdo de
provas compartilhas referentes aos acordos leniéncia celebrados com base na

Lei Anticorrupgao.

Com relacado a autorizacgao judicial para uso das provas, o TCU entende
estar autorizado judicialmente a utilizar provas emprestadas e a valorar os

depoimentos obtidos com os acordos.

Ha o entendimento recorrente majoritdrio em diversos casos em
relacdo a utilizacdo de provas emprestadas contra as empresas
colaboradoras, por meio de autorizacGes judiciais.®* Como o Ministro Relator
Benjamin Zymler afirma com base em uma decisao judicial proferida no
ambito da Operacao Lava Jato, pelo Juizo da 132 Vara Federal de Curitiba.®®

Nesta decisdo, como visto nas palavras do relator foi autorizado a Corte de

61 ACORDAO 1703/2019 ATA 27/2019 - PLENARIO.

62 Idem.

63 Idem.

64 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.

65 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
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Contas “(...) a utilizacdo das provas mesmo contra criminosos colaboradores

ou empresas lenientes para acoes voltadas ao ressarcimento dos danos."®.

O TCU entende que pode utilizar provas emprestadas, com a Unica
finalidade de ressarcimento de danos causados ao Erario.%” Observa-se este
entendimento na fala o Ministro Relator Benjamin Zymler ao se referir a
manifestacao do MPF, a qual autorizou “(...) o Tribunal de Contas da Uniao a
utilizar as provas compartilhadas mesmo contra colaboradores ou empresas
lenientes para o fim exclusivo de ressarcimento dos danos decorrentes do

crime. "8 69

O TCU entende ser necessario discutir em plenario a respeito da
valoracao feita pelos ministros em relagao aos depoimentos obtidos por meio
dos acordos celebrados.’® Dessa maneira, o Ministro Relator Benjamin Zymler
suscita que a "(...) Corte de Contas tera que deliberar se, no &mbito da esfera
civil ou do Direito Administrativo Sancionador, o julgador poderia realizar
outra valoracdo dos depoimentos obtidos por meio de instrumentos de
colaboracédo (...)"’!. Para esse fim, precisou trazer a tona a discussao se a
decisdao podera ser fundamentada “(...) exclusivamente em testemunhos

obtidos por meio de acordos de leniéncia ou colaboracdo premiada."”?.

A jurisprudéncia da Corte de Contas entende que a colaboracdao de

terceiro ndao tem pleno valor probatério se nao for acompanhado por outros

66 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
67 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO

ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 1178/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
68 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
69 Yasser Gabriel, ao estudar o acorddo 874/2018 (Ministro Relator Bruno Dantas), extraiu o
entendimento objetivo de colaboragdo podendo ocorrer de duas maneiras distintas, como sera
apresentado a seguir, in verbis:
“(i) direto — empresa leniente dé ao TCU informagGes Uteis; ou (ii) indireto — TCU utiliza
informagdes obtidas no instrumento de colaboracdao para tomar decisdo.”.
Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Acordos de leniéncia nas decisées do TCU: Acérddo 874/2018 trouxe
premissas sobre como o tribunal deve considerar esses acordos em suas decisdes. JOTA: TCU.
Sdo Paulo, 25 jul. 2018. Juridico, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/acordos-de-leniencia-nas-decisoes-do-tcu-25072018>.
Acesso em: 15 fev. 2020.
70 ACORDAO 931/2019 ATA 13/2019 - PLENARIO.
71 Idem.
72 Idem.
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documentos comprobatérios. Dessa maneira, pode-se explicitar, nas palavras
do relator que "(...) a jurisprudéncia desta Corte de Contas tenha consolidado
entendimento de que declaracoes de terceiros nao tém pleno valor
probatodrio, sobretudo quando desacompanhadas de outros documentos

comprobatdrios (...)""3.

Entende-se que os depoimentos produzidos sob certas circunstancias,
poderiam possuir valor probatério maior, pois estdo acompanhados pelo
Ministério Publico e homologados pelo Poder Judicidrio e, portanto, possuem
fé publica. O que se diferencia de uma manifestacao unilateral de terceiro.”*
Por esta razao, o relator entendeu que as declaragdes produzidas "(...) por
colaboradores, sob certas circunstancias, poderiam possuir um maior valor
probante, visto que sdo elementos produzidos sob rigido acompanhamento

do Ministério Publico e homologados pelo Poder Judiciario (...)"”>.

Outro ponto relevante, refere-se a Corte de Contas entender em casos
que o acordo de leniéncia celebrado ndo fizer nenhuma mencdo a
competéncia sancionatéria do TCU, significara dizer que foram preservadas
todas as atribuicdes sancionatdérias do Tribunal.”® Concretamente, foi possivel
visualizar que o Ministro Relator Benjamin Zymler afirmou que no acordo de
leniéncia celebrado entre a empresa (UTC) e o érgao de controle interno (CGU
e AGU), no qual se preservaram “(...) todas as atribuicbes constitucionais do
TCU, de forma que ndo ha dbices para a utilizacdo da prova emprestada

juntada nestes autos para a responsabilizacao da UTC.""”.

O entendimento de respeitar o acordo em caso de omissao ao controle
externo do TCU pode ser problematico. Tais premissas podem causar

inseguranca juridica aos que celebram acordo de leniéncia.

Observa-se que a Corte de Contas permite a utilizacdo de provas
compartilhadas, como pode ser visto nas palavras do Relator Benjamin

Zymler, que autoriza o Tribunal “(...) a utilizar as provas colhidas e

73 ACORDAO 931/2019 ATA 13/2019 - PLENARIO.
74 Idem.
75 Idem.
76 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO
77 Idem.
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compartilhadas na Operagdo Lavajato com a exclusiva finalidade admitida,
para ressarcimento de danos decorrentes de crimes (...)"’8. Por este motivo,
a utilizagdo precisa respeitar os “(...) limites e condicbes estabelecidas quanto
ao seu uso contra colaboradores ou lenientes.”’?. Contudo, entende-se que a
referida autorizacao de compartilhamento de provas, “(...) ndo abrange a
utilizacdo de provas colhidas no exterior, estas sempre sujeitas a decisdo

especifica.”8o.

Com relagdo aos limites na utilizagdao de provas emprestadas, o TCU
entende que deve respeitar os termos do acordo de leniéncia celebrado,
desde que a empresa tenha cooperado firmando acordo com o Poder Publico.
Consequentemente, as sangOes excessivas podem colocar em risco a

efetividade do acordo e desestimular o uso do instrumento.

Diante disso, um dos entendimentos recorrentes do TCU é que deve
haver equilibrio e conversacao reciproca entre os 6rgaos responsaveis por
compor a esfera do Direito Administrativo Sancionador, com a vinculagao do
orgao controlador ao acordo.®® No mesmo sentido, o Ministro Relator
Benjamin Zymler continua afirmando “(...) deve haver um compromisso de
comunicabilidade de instancia, por meio do qual o segundo 6rgdo adere aos
termos de cooperacéo firmado pelo primeiro e ndo impde outra consequéncia

juridica além das ja tomadas por este."®?.

O TCU entende que as provas compartilhadas nao poderao ser
utilizadas para imposicao de multas, mesmo em caso de declaracao de proibir
de contratar contra colaborador por colocar em risco a efetividade do acordo
celebrado.®* Como se vera na posicao exposta pelo Ministro Relator Benjamin

Zymler que assume uma postura de reticéncias com o poder do controle ao

78 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

79 Idem.

80 Tdem.

81 Tdem.

82 Tdem.

83 ACC,’)RDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
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afirmar que: “(...) faz-se necessario proteger o colaborador ou a empresa

leniente contra sancées excessivas de outros orgados publicos (...)"84.85

Ha outro precedente judicial da Corte de Contas no qual admitem-se
as multas ou confisco previstos e executados nos acordos de leniéncia sejam
considerados para o abatimento dos valores das indenizacbes, porém soé
deverd cobrar os colaboradores se valores da punicao forem maiores que os
previstos nos termos firmados. Nesse ponto de vista, da decisao judicial,
apresentado pelo Ministro Relator Benjamin Zymler, no qual entende “(...)
admitir que as multas ou confiscos previstos e executados nos acordos de
leniéncia e de colaboracdo sejam considerados para amortizacdo dos valores
das indenizacbes, se maiores, apuradas contra os colaboradores ou

lenientes. 86,

Portanto, entende-se que a sancao em ambito administrativo pode
desestimular a propria celebracdo desses acordos e prejudicar o seu propésito
que é o de obter provas em processos em ambito penal.8” Como pode ser
visto nas palavras do Ministro Relator Benjamin Zymler: "(...) sob pena de
assim ndo fazendo desestimular a propria celebracdo desses acordos e
prejudicar o seu propdsito principal que é de obter provas em processos

criminais. 8,

Em outros posicionamentos, o TCU ja entendeu que devera se abster
de utilizar provas compartilhadas para decretar a indisponibilidade de bens
daquele que firma o acordo. O Ministro Relator Benjamin Zymler afirmou,
como sera exposto, literalmente: “(...) o proprio Tribunal de Contas da Unido

ja decidiu, devera ainda a Corte Administrativa se abster de utilizar as provas

84 ACC,')RDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
85 Yasser Gabriel, ao estudar a decisdo 1527, extraiu o entendimento de que a Corte estd
preocupada com a sua articulagdo com os 6rgaos competentes.
Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Quando provas do acordo de colaboracdo ndo sdo Uteis para o TCU:
Tribunal pode minorar pena do colaborador ainda que as provas do acordo ndo tenham
contribuido para sua investigacdo. JOTA: CONTROLE PUBLICO. S3o Paulo, 09 out. 2019.
Juridico, p. 1-3. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-
publico/quando-provas-do-acordo-de-colaboracao-nao-sao-uteis-para-o-tcu-09102019>.
Acesso em: 15 fev. 20. ]
86 ACQRDZ\O 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
87 Idem.
88 Idem.
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compartilhadas para decretar a indisponibilidade de ativos dos colaboradores

ou lenientes (...)"®.

Nesta perspectiva, esta medida podera comprometer que os envolvidos
paguem suas dividas contra o Erario, além de impedir o cumprimento das
obrigacdes previstas no préprio acordo celebrado com o MPF.?° Nesta tonica,
continua ao apresentar como consequéncia que a medida "(...) podera
comprometer a solvéncia deles e, por conseguinte, prejudicar o cumprimento
das obrigacoes indenizatdrias previstas nos acordos celebrados com o

Ministério Publico Federal. .92

A Corte de Contas se valeu do argumento em que ndo se trata de
limitagbes a autonomia do TCU, em virtude de a Corte exercer fungao
relevante de fiscalizacao da atividade administrativa protegendo danos ao
Erario.®® De modo que o Ministro Relator Benjamin Zymler explicou que “(...)
ndo se trata aqui de tracar limites a autonomia do Tribunal de Contas da
Unido, que exerce relevante funcao de fiscalizacdo da atividade

administrativa e de protecao do erario (...)"*.

Dando continuidade ao posicionamento, o TCU entende que precisa
erigir limitagOes e requisitos para o uso de provas apanhadas em processos
de responsabilizacdo da Corte de Contas.®® Visualiza-se no voto do Ministro
Relator Benjamin Zymler que se trata somente de "(...) estabelecer limites e
condicbes para utilizacao por ele de provas que foram colhidas em processos

da responsabilidade deste Juizo"®.

89 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
90 Idem.
91 Idem.
92 Como ja havia explicado Yasser Gabriel, nos acordos ja consta a previsdo de ressarcimento
dos danos causados ao Erario, aplicar sancao de indisponibilidade pode prejudicar a efetividade
do acordo, sendo preciso sincronizar o modus operandi dos controladores.
Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Acordos de leniéncia nas decisGes do TCU: Acorddo 874/2018 trouxe
premissas sobre como o tribunal deve considerar esses acordos em suas decisdes. JOTA: TCU.
Sdo Paulo, 25 jul. 2018. Juridico, p. 1-2. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/acordos-de-leniencia-nas-decisoes-do-tcu-25072018>.
Acesso em: 15 fev. 2020.
93 ACC,')RDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.
94 Idem.
95 Idem.
% Idem.
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A Corte de Contas entende que tais limitacdes ou condicdes tém como
objetivo proteger a empresa leniente, para nao desestimular a celebragao de
novos acordos, o que dificultaria as investigacdes e descobertas de novos
crimes.”” Além do que, pode-se extrair das palavras do Ministro Relator
Benjamin Zymler que as “(...) Tais limitacbes ou condigbes sdo estabelecidas
apenas com o propdsito de proteger os colaboradores ou lenientes e assim
ndo desestimular novos acordos, o que poderia comprometer a expansao das

investigacoes e a descoberta de novos crimes. "8,

As limitagOes e condicdes nao impedem a autonomia do TCU contra
aqueles que realizaram acordo, caso as provas compartilhadas nao sejam
usadas pelo Controle Externo.®® Assim, é possivel observar, durante a
argumentacgao do Ministro Relator Benjamin Zymler que estas “(...) limitacbes
ou condicbes ndo impedem a acdo auténoma do Tribunal de Contas da Uniao
contra colaboradores ou lenientes desde que ndo sejam usadas as provas

compartilhadas por este Juizo."°°,

Em outra decisdo, a Corte de Contas suscita o entendimento do Juizo
da 132 Vara Federal de Curitiba, no qual entende que na hipétese do acordo
celebrado com CGU e AGU estiver presente a previsao de isengao em relagao
a declaracao de inidoneidade, a prova compartilhada pela instancia judicial
nao podera ser utilizada para sancionar a empresa que celebrou o acordo de
leniéncia.'®! Conforme as palavras expostas, pelo Ministro Relator Benjamin
Zymler nos apresenta que se o acordo celebrado (...) contiver a previsao de
isengcdo em relagdo a declaracao de inidoneidade, a prova compartilhada por
este Juizo ndo podera ser utilizada a manutencdo dessa sancao contra a

leniente. 192,

97 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

%8 Idem.

99 ACORDAO 1703/2019 ATA 27/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

100 Tdem. )

101 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.

102 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
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Ha o entendimento sobre a necessidade de haver colaboracdo entre os
orgaos de controle independentes, consegue-se extrair este entendimento do
Ministro Relator Benjamin Zymler que “(...) ha um dever de uniformidade e
coeréncia, quando um outro érgdo de estado, embora independente, ndo
produz provas autébnomas e utiliza, no exercicio de suas competéncias,

somente evidéncias obtidas de outro érgdo. 13,104

Diante disso, um dos entendimentos recorrentes do TCU é que deve
haver equilibrio e didlogo reciproca entre os 6rgdos responsaveis por compor
a esfera do Direito Administrativo Sancionador, com a vinculagdo do 6rgdo
controlador ao acordo.!®> No mesmo sentido, o Ministro Relator Benjamin
Zymler continua afirmando “(...) deve haver um compromisso de
comunicabilidade de instancia, por meio do qual o segundo 6rgdo adere aos
termos de cooperacéo firmado pelo primeiro e ndo impde outra consequéncia

juridica além das ja tomadas por este.”1°®,

Por este motivo, entende-se que o 6rgao de controle deixa de exercer
o poder sancionatério, em troca das provas obtidas gracas a celebracdo do
acordo, o TCU entende que pode utilizar a prova em sua respectiva
competéncia sancionatoria de controle (art. 70 e 71, da CF), para o
ressarcimento ao Erario.'°” De modo que o Ministro Relator Benjamin Zymler
entendeu que “(...) o segundo OJrgdo deixa de exercer seu poder

sancionatdrio, em troca de todos os beneficios processuais que podem advir

103 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

104 Yasser Gabriel, ao analisar o mesmo caso, ja havia apresentado o inicio da mudanca do
entendimento sobre a sancao aplicada em situagdes de compartilhamento de provas, como o
exposto a seguir:

Esses acordos ndo teriam proporcionado novos elementos probatérios para as inquiricdes do
TCU. Ainda assim, o tribunal entendeu que a pena deveria ser inferior aquelas aplicadas a
outras empresas que praticaram irregularidades semelhantes e ndo adotaram postura
colaborativa com o poder publico.

Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Quando provas do acordo de colaboragdo ndo sdo Uteis para o TCU:
Tribunal pode minorar pena do colaborador ainda que as provas do acordo nao tenham
contribuido para sua investigacdo. JOTA: CONTROLE PUBLICO. S3o Paulo, 09 out. 2019.
Juridico, p. 1-3. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-
publico/quando-provas-do-acordo-de-colaboracao-nao-sao-uteis-para-o-tcu-09102019>.

105 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

106 Tdem.

107 1dem.
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do uso dos elementos de prova juntados nos acordos de colaboragdo, em sua

propria instédncia. 08,109 110

Apresenta-se, portanto, o entendimento de que para se beneficiar das
provas obtidas, o TCU deve respeitar os termos do acordo celebrado
afastando sua competéncia sancionatdria. Como é visivel no discurso do
Ministro Relator Benjamin Zymler, do qual entende que ‘(...) havendo
interesse no acesso a documentos e informagbées obtidos em colaboracao
premiada, deve-se aderir aos beneficios negociados com a empresa

colaboradora.’'11,

Em outra decisdao, a Corte de Contas entende que deveria estar
previsto nos termos do acordo celebrado a cooperagao expressa com o
controle externo, porém nao houve nenhuma previsao.!*? Como se vé no
discurso do Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues que entende que a
sancao poderia ser afastadas, caso “(...) MPF apresentasse o compromisso
das empresas, com a expressa especificacdo das medidas de colaboragdo com
0s processos de controle externo e até que o Tribunal avaliasse as possiveis

sangbes premiais passiveis de concessao."'13,

108 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

109 No acorddo 954, o Ministro Relator Benjamin Zymler entendeu o seu pensamento
compativel com o exposto pelo MPF no Estudo Técnico n® 01/2017-CCR (BRASIL. Ministério
Pdblico Federal. Estudo Técnico n° 01/2017 - 52 CCR. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/nt-01-2017-5ccr-
acordo-de-leniencia-comissao-leniencia.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2020, p. 120).

110 Esta postura do Ministro Relator Benjamin Zymler com relacdo ao deixar de exercer o poder
sancionador, foi explorada por André Rosilho em sua tese de doutorado, no qual ja havia
explicado que o Tribunal tem competéncia para fiscalizar atos e contratos (art. 71, inc. IX e X,
§8§ 19 e 29). Contundo, ndo compete a Corte de Contas fiscalizar (aprovar e rejeitar) as minutas
dos acordos, pois estaria usurpando a competéncia (art. 16, § 14 da Lei Anticorrupcao) de
outro 6rgdo de controle, como a CGU/AGU. Em seu entendimento, acredita que a IN 74 editada
pelo Tribunal Ihe deu poder que ndo foi conferido pela Constituicdo de 1988 ou pela Lei
Organica do TCU. Assim, acrescenta que a interpretacao da Corte de Contas buscou favorecé-
la, indevidamente, sendo opcional o dispositivo constitucional de buscar a reparacao integral
do dano.

Cf. ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de
Contas da Unido. 2016. 358 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Direito Publico,
Universidade de Sao Paulo - Faculdade de Direito, Sdo Paulo, 2016. Cap. 4. Disponivel em:
<https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-08022017-

165131 /publico/Andre Rosilho Controle da Administracao Publica pelo TCU INTEGRAL.pd
f>. Acesso em: 15 fev. 2020, p. 194,195 e 196.

111 ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

112 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.

113 Tdem.
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O TCU se posiciona no sentido de vedar a utilizacao de provas
compartilhadas contra os colaboradores que as forneceram, cuja finalidade
seria a fundamentacao da decisao do Tribunal, baseando-se tal entendimento
na decisdao proferida pelo Juiz Sérgio Moro e confirmado pelo despacho do
Juiz Luiz Ant6nio Bonat.* Assim, o Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues
entendeu nao admitir este beneficio de vedacdo para empresas ndo
colaboradoras, que venham a celebrar acordos depois de serem condenadas,
em seu entendimento moralizante “(...) seria concluir pela inutilidade da

prova e prestigiar a torpeza dos responsaveis (...)"'1°.

Nesse sentido, o TCU entende que as empresas, depois da condenagao
buscam meios para obter isencdes e abrandamentos relativos a
irregularidade caracterizada com auxilio de provas fornecidas antes por
outros agentes. Como se visualiza no discurso do Ministro Relator Walton
Alencar Rodrigues responsavel com uma argumentacdo moralista, no qual
afirma que: “E o direito ndo se interpreta para prestigiar os torpes, em

detrimento da sociedade. "1,

Em outro caso, o TCU entendeu que as empresas devem cooperar
expressamente com os 6rgaos de controle, para afastar a sua competéncia
sancionatodria, ou seja, deixar de aplicar uma sancdo a empresa envolvida.!’
Visualiza-se, assim, no voto do Ministro Relator Benjamin Zymler
complementando seu raciocinio que a empresa colaboradora tem que
proporcionar “(...) a separagdo entre os valores da reparagdo do dano e da
multa, além da solicitacdo de compartilhamento dessas informagcbes com a

Justica Federal para a compensacdo dos débitos imputaveis a empresa.” 18,

O TCU entende que as decisdes proferidas pelo Juizo da 132 Vara
Federal de Curitiba, por ser um juiz de primeira instancia ndo poderia decidir

em abstrato referente as competéncias constitucionais do Tribunal.!® No

114 ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO.
115 ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.

116 Idem.
117 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.
118 Tdem.
119 Tdem.
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entanto, o Ministro Revisor Bruno Dantas afirma que seu entendimento
converge com a referida decisao judicial, uma vez que “(...) os colaboradores
nado devem ser prejudicados pela indisponibilidade de bens relativa a parcela
do débito apurada em razdo de informacoes obtidas essencialmente a partir

da sua colaboracdo."?°.

A vista disso - destaca-se que a Corte de Contas - entende haver
utilizacao ampla de provas emprestadas contra quem nao firmou acordo de
leniéncia. Como pode-se extrair, das palavras do Ministro Relator Benjamin
Zymler que as “(...) limitagbes ou condicbes nao impedem a utilizacao
irrestrita das provas compartilhadas por este Juizo contra quem nao dispuser

de acordo de colaboragado ou de leniéncia."*?!.

4.3 Dosimetria das sangoes

A presente secao pretende descrever e analisar a aplicagdo da

dosimetria das sangoes.

Com relacdo a atenuacao da sancdo, o TCU entende ser possivel em
troca de colaboracgao efetiva. Mas parece faltarem critérios de objetivos para

aplicacdao dos agravantes e atenuantes.

A Corte de Contas entende que as empresas colaboradoras do MPF,
teriam possibilidade de receber atenuagao temporal da pena de inidoneidade
com beneficios resultantes dos acordos de colaboracdo celebrados. Tais
beneficios podem ser definidos como o parcelamento da divida com o Poder
Publico de acordo com a capacidade de pagamento da empresa.l??
Concretamente, constata-se este argumento proferido pelo Ministro Relator
Walton Alencar Rodrigues: "Em troca da efetiva colaboracdo, o que poderia

ocorrer é a atenuacado temporal da pena de inidoneidade e a aplicacdo de

120 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.

121 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 954/2019 ATA 14/2019 - PLENARIO.

122 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
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sangbes premiais para as empresas colaboradoras, que firmaram acordo com
0 MPF (...)"23,

De maneira inversa do exposto acima, entende-se que as empresas
escolheram ndo realizar acordos de leniéncia com MPF, no que tange as
fraudes descobertas antes pelo controle externo (TCU), estes processos nao
serao afetados, sendo representaria quebra de isonomia e poderia privilegiar
as empresas que nao colaboraram com o Poder Publico. Da mesma maneira,
o Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues apresentou que: “A situacao das
empresas que optaram por nao firmar acordo com o Ministério Publico, em

relacdo as fraudes ja identificada, ndo sera afetada"'?*.

A Corte de Contas entende pela aplicacdo subsidiaria do Direito Penal
pela falta de tipificacdo em lei das sancdes administrativas, sendo que o
Tribunal realiza dosimetria subjetiva das condutas, sem quaisquer
especificacoes de agravantes ou atenuantes.'?> Concretamente, visualiza-se
no discurso do Ministro Relator Benjamin Zymler explicitou esclarecendo “(...)
aos embargantes que o Tribunal nao realiza dosimetria objetiva das sangoes,
comum a aplicacdo de normas do Direito Penal, e ndo ha um rol de agravantes

e atenuantes legalmente reconhecidos."*?6.

Contudo, ndo é unanime no TCU o entendimento de aplicacdao de
sangoes injustificadas, como visto no voto do Ministro Relator Benjamin
Zymler ao demonstrar preocupacao com “(...) a aplicacdo das multas e das
demais sangOes estipuladas por esta Corte de Contas ocorra de forma

aleatdria e injustificada."*?’.

Ha o entendimento ndo undnime da Corte de Contas de atenuar
condutas de empresas envolvidas em praticas delituosas, como se vé no
discurso do Ministro Relator Benjamin Zymler quando uma empresa que
reconheceu os ilicitos verificados e se comprometeu a ressarcir os cofres

publicos, “(...) a pena a ser aplicada a essa sociedade empresaria deve ser

123 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 — PLENARIO.
124 Idem.

125 ACORDAO 931/2019 ATA 13/2019 - PLENARIO.
126 Tdem.

127 1dem.
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inferior aquelas aplicadas as sociedades empresarias que praticaram os
mesmos ilicitos sem, contudo, adotarem uma postura colaborativa com o

Poder Publico."t28.

O TCU entende pela manutencao do preceito estruturante de
individualizacdo da pena (art. 59, inc. XLVI, da CF).'?° Em diversos acordaos
analisados, os Ministros do TCU apresentaram diretamente nos acérddos a
regra formal em carater prima facie ‘na aplicacdo de sancées, serao
consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que
dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou

atenuantes e os antecedentes do agente'3° (art. 22, § 2°, da LINDB). 131132

Além disso, é relevante tratar do entendimento do TCU acerca do

procedimento de dosimetria das sangoes.

Parece haver no Tribunal o entendimento de que a dosimetria deve
respeitar a proporcionalidade da conduta realizada, além do que observam a
magnitude e a quantia de infracbes analisadas em cada processo. !33Este
entendimento nos discursos dos Ministros Relatores Walton Alencar
Rodrigues e Benjamin Zymler é visivel: “(...) a jurisprudéncia do Tribunal
estabelece que as sancbes devem guardar relagdo de proporcionalidade com
as condutas praticadas, observando a gravidade e quantidade das infracbes

verificadas em cada processo. " "*34,

Nesse sentido, o TCU reconhece nao haver agravantes ou minorantes

tipificados em lei, tampouco jurisprudéncia sobre a questdo.!3> Por este

128 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
129 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.

ACORDAO 931/2019 ATA 13/2019 - PLENARIO.
130 Tdem.
131 I1dem.
132 Yasser Gabriel em seu estudo identificou a aplicagdo dos dispositivos legais que alteraram
o comportamento e o modo de analise do tribunal, durante a aplicagdo de dosimetria da pena.
Cf. GABRIEL, Yasser Reis. Quando provas do acordo de colaboracdo ndo sdo Uteis para o TCU:
Tribunal pode minorar pena do colaborador ainda que as provas do acordo nao tenham
contribuido para sua investigacdo. JOTA: CONTROLE PUBLICO. S3o Paulo, 09 out. 2019.
Juridico, p. 1-3. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-
publico/quando-provas-do-acordo-de-colaboracao-nao-sao-uteis-para-o-tcu-09102019>.
133 ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO

ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
134 Tdem.
135 ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO

ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
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motivo, prevalecem critérios subjetivos de livre apreciacdao dos Ministros do
Tribunal. Assim, observa-se este procedimento aplicado pelo Ministro Relator
Walton Alencar Rodrigues que reconhece: “(...) Ndo ha rol de agravantes e
atenuantes legalmente firmado. Mas, no caso concreto, pelas tratadas

consequéncias da fraude, a punicdo deve ser a maior fixada pela lei."*3.

Nessa perspectiva, o TCU entende que empresas ao negar reconhecer
fraude a licitacdo e cooperar com controle externo (TCU) para o
esclarecimento dos fatos, estao exercendo direito de defesa e nao
colaborando nos termos do acordo celebrado. 37 Por este motivo, o relator
aduz subjetiva e moralmente que as empresas: “Continuam a dizer que nao
houve fraude. Disso decorre que ndo ha nenhuma razdo para atenuar a
sang¢do aplicada a essas empresas. Atuam como se para elas a fraude

compensasse. 38,

Ha o entendimento que as empresas devem ter compromisso em
reconhecer e reparar o dano, como pode-se observar na decisdo do Ministro
Relator Walton Alencar Rodrigues ao entender que “(...) acordo depende de
elementos objetivos e subjetivos que ndo foram apresentados, além da firme

conviccdo de compromisso de reconhecimento e reparacdo do dano."*3°.

O TCU compreende ndo ser necessario fazer qualquer distingdo entre
agentes publicos ou privados para fins de ressarcimentos ao Erario, bastando
somente o prejuizo aos cofres publicos.*® Nas palavras do Ministro Relator
Benjamin Zymler a interpretacao de dispositivos da Constituicao evidencia
“(...) o poder-dever de o Tribunal de Contas da Unido julgar, ndo sé as contas
dos gestores publicos, mas de qualquer pessoa fisica ou juridica que der
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte em danos ao

Erario. "4t

136 ACORDAO 1036/2019 ATA 15/2019 - PLENARIO
ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
137 ACORDAO 1421/2019 ATA 22/2019 - PLENARIO.

138 ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
139 ACORDAO 1178/2019 ATA 17/2019 - PLENARIO.
ACORDAO 580/2019 ATA 8/2019 - PLENARIO.
140 ACORDAO 931/2019 ATA 13/2019 - PLENARIO.

141 Idem.
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Nos acdérdaos analisados o TCU responsabilizou diversos gestores
publicos com aplicacdo de multas. Nota-se este entendimento pelo Ministro
Relator Benjamin Zymler entendeu ao interpretar o texto constitucional (art.
70 e 71, da CF), afirmando nao haver nenhuma "(...) distincao entre agentes
publicos ou particulares para fins de recomposicao do débito, bastando que
qgualquer um deles tenha dado causa a irregularidade que resulte prejuizo aos

cofres publicos. %2,

Ha o entendimento que nao é unanime de criar critérios para sopesar
o grau de culpabilidade em funcao das condutas praticadas, como é
apresentado pelo Ministro Relator Benjamin Zymler: (/) a conduta mais
gravosa é aquela proxima ao limite admitido pela Petrobras, com a finalidade
de vender o certame e celebrar contratos com precos abusivos; (ii) as
licitantes que apresentarem proposta somente para aparentar regularidade
ao certame, teriam uma sangao menor; (iii) as empresas que adotarem
conduta omissiva dolosa e ndo apresentarem proposta, teriam uma sangao

menor.143

142 ACORDAO 931/2019 ATA 13/2019 - PLENARIO.
143 ACORDAO 1527/2019 ATA 23/2019 - PLENARIO.
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CONSIDERACOES FINAIS

Depois de concluir toda anélise dos acérdaos na presente monografia,

chega-se a conclusao final.

Com relagdo a vinculagao aos acordos de leniéncia, o TCU entende que
é independente e ndo se subordina aos acordos celebrados em outras
instancias autbnomas, pois isso restringiria a competéncia Constitucional de

controle externo da Corte de Contas.

Na mesma tematica de vinculagdo, outro resultado relevante
encontrado é o do TCU ao entender que sua atuacao autbnoma no exercicio
de sua competéncia sancionatéria outorgada pela Constituicdo de Federal de
1988 pode estar colocando em risco a atuacdo de outros drgdos de controle
interno (CGU e AGU) e controle judicial (MPF). Tais premissas levam a ele -
o TCU - reconhecer que sua atuagao no desenho institucional brasileiro pode

colocar em risco a manutencdo do microssistema de combate a corrupgao.

Inclusive, a Corte de Contas demonstra modificar sua jurisprudéncia
por meio de um acérdao considerado um leanding case na repercussao do
controle externo. Este caso de mudanca jurisprudencial, leva em
consideracgao a edicdo da IN n° 83/2018 responsavel por modificar o rito das
acoes de controle, obedecendo as diretrizes do Plano de Controle Externo. O

Ministro ao prolatar sua decisao respeita os termos do acordo de leniéncia.

Outro aspecto de controle do posicionamento do TCU se refere a
utilizagdo de provas emprestadas. Nesta perspectiva, o TCU entende estar
autorizado judicialmente a utilizar provas emprestadas e a valorar as provas

obtidas por este instrumento.

No mesmo assunto trazido a baila referente a utilizacdo de provas
emprestada o TCU entende que deve respeitar o que foi acordado entre as
partes no acordo, sob condicdo da empresa ter firmado acordo com o Poder
Publico as provas ndo poderiam ser utilizadas contra a empresa colaboradora.
Ademais, entende-se que multas excessivas podem colocar em risco a

efetividade e os termos dos acordos.
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A Ultima particularidade desta analise é a dosimetria da sangao, o TCU
entende ser possivel a atenuacdao da sangao, desde que a colaboracdo seja
efetiva por parte da empresa leniente. No mais, constatou-se a falta de

critérios objetivos na aplicacdo de agravantes e minorantes.

A vista disso, tratou-se do entendimento acerca do procedimento de

dosimetria das sangodes, no qual observam a proporcionalidade e a conduta.

Além disso, é relevante tratar do entendimento do TCU acerca do
procedimento de dosimetria das sangbes, observando a gravidade e
quantidade das infragdes. Ha toda uma discussdo sobre criar critérios mais
objetivos para aplicar os procedimentos previstos na regra formal prima facie
art. 22, § 29, da LINDB. Constatou-se que diversos agentes publicos foram

sancionados com multas, por conta de condutas ilicitas na visao do TCU.

Portanto, é de se constatar que a jurisprudéncia do tribunal em
diversos momentos apresenta certas divergéncias. Muitas vezes, os ministros
da Corte de Constas apresentam o entendimento favoravel a vinculagao e ao
respeito dos termos do acordo, porém sancionam a empresa leniente em

decorréncia de caracteristicas do caso concreto.
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APENDICES

Tabela
Titulo Processo Data Relator W o Tl
ao acordo

B | 026.440/20156 - )

ACOMPANHAMENTO | 24/07/2019 | VITAL DO REGO SI
ATA 27720109 - ACOM)

PLENARIO

1A5C2(;Rg:;)9 el BENJAMIN ~

ATA 242015 - REPR(EF?IIEEFI)\III)ACAO 03/07/2019 VRS NAO
PLENARIO

Ao ANDRE DE
B | 036.129/20160 - CARVALHO - RELATOR - SIM

ST | psiotoe | sz | Ry | orson i

PLENARIO . (Voto vencedor)
Revisor

D | 016.991/20150 - WALTON )

1178/2019 |, GVpANHAMENTO | 22/05/2019 ALENCAR NAO

ATA 1772019 - (ACOM) RODRIGUES
PLENARIO
ﬁ)cngg:fg 013.394/2017-7 - BENJAMIN <

ATA 1672016 - REPR(ESEEFL\JRT)A(;AO 15/05/2019 SV NAO
PLENARIO
ey | 016.991/2015-0 - WALTON )
1036/2019 | G\ pANHAMENTO | 08/05/2019 ALENCAR NAO

ATA 15/2019 - (ACOM) RODRIGUES
PLENARIO
ACORDAO
ACORDAO 013.395/2017-3 -

954/2019 ATA 5 BENJAMIN
1412016 - REPR(EF?IIEEIID\III)A(;AO 30/04/2019 VRS SIM
PLENARIO
ACORDAO 014.364/2015-8 -

931/2019 ATA TOMADA DE BENJAMIN <
13/2019- | CONTAS ESpeCIAL | 24/04/2019 ZYMLER NAO
PLENARIO (TCE)

Sinr oty ora | 016.991/2015-0 - WALTON )

ACOMPANHAMENTO | 20/03/2019 ALENCAR NAO
8/2019 - (ACOM) RODRIGUES
PLENARIO




