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Resumo

O presente trabalho aborda o papel do Tribunal de Contas da Unido nos acordos de
leniéncia firmados sob a égide da Lei 12.846/2013, Lei Anticorrupcdo - LAC. A
propdsito, o estudo considera que a LAC foi aprovada sem se preocupar com possiveis
conflitos de competéncias que poderiam surgir entre os diferentes drgdos responsaveis
pela guarda do patrimdnio publico, entre esses, Ministério Pablico da Unido, Ministério
da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido, Advocacia-Geral da Uniéo e Tribunal
de Contas da Unido. A partir da analise das atuagdes normativa e operacional da Corte de
Contas, chega-se a conclusdo de que o TCU, no ambito de suas competéncias
constitucionais e legais, ndo apenas € legitimado para exercer o controle dos acordos de
leniéncia firmados na esfera federal, como, por meio de sua atuacdo integrativa e
colaborativa com os demais 0rgaos, exerce importante papel para o éxito do instituto.
Palavras-chave: Acordo de Leniéncia. Tribunal de Contas da Uni&o. Controle. Combate
a Corrupg¢do. Administracdo Publica.

Abstract

This study investigates the role of the Federal Court of Accounts in the leniency
agreements signed under Law 12.846/2013, the so called Anti-Corruption Law - or LAC
in its Portuguese acronym. It considers that the LAC have been approved in a hasty
manner, with no concern for possible conflicts of jurisdiction that may have arisen among
the different agencies in charge of protecting the public property, among which are the
Federal Prosecutor’s Office, the Ministry of Transparency and the Office of the
Comptroller General, the Federal Attorney-General’s Office, as well as the Federal Court
of Accounts. Upon analysis of the regulatory and operational actions of the Federal Court
of Accounts, this study concludes that, given the scope of its legal and constitutional
jurisdiction, the said Court is not only legitimized in carrying out the control of the
leniency agreements signed at the Federal level, but also, through its integrative and
collaborative actions vis a vis the other agencies, plays an important role in the success
of this legal mechanism.

Keywords: Leniency Agreements. Federal Court of Accounts. Control. Fight Against
Corruption, Public Service.

1 Bacharel em Direito e Mestre em Administragdo PUblica. Auditor Federal de Controle Externo.
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INTRODUCAO

O ano de 2013 foi marcado por diversas manifestacGes populares ocorridas de
Norte a Sul do Brasil. As manifestacbes havidas em junho daquele ano surgiram,
inicialmente, para contestar os aumentos das tarifas de transporte publico.

A partir dai as manifestages ganharam as ruas de diversas cidades brasileiras. Por
obvio, as reinvindicagdes ndo se cingiam a aumento em tarifas de Onibus. Eram, em
verdade, um clamor difuso, que ndo possuiam alvo certo e perpassavam por diversas areas
do governo.

Em resposta, o governo anunciou diversas medidas para minimizar os danos
causados pelas manifestagdes. Entre essas medidas, inclui-se a promulgacdo da Lei
12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupcdo — LAC, a qual prevé
a celebracdo de acordos de leniéncia.

Entretanto, os acordos de leniéncia previstos na LAC ainda nao prosperaram. Até
o final de outubro de 2017, no &mbito da Uni&o, somente havia dois acordos de leniéncia
produzindo totais efeitos juridicos®. A LAC traz alguns problemas para a realizagdo dos
acordos de leniéncia, o que implica a baixa quantidade de acordos celebrados.

A lei, no intuito de dar uma pronta resposta as manifestacGes populares
anteriormente descritas, foi aprovada sem ser suficientemente discutida no Congresso
Nacional. Por conseguinte, a norma deixa diversas ddvidas em relacdo ao seu real alcance,
0 que, consoante serd sobejamente debatido, traz inseguranca juridica para 0s
administrados.

Apo6s a promulgacdo da Lei 12.846/2013, o Tribunal de Contas da Unido — TCU
editou a Instrucdo Normativa 74, de 11 de fevereiro de 2015, que “dispde sobre a
fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido, com base no art. 3° da Lei 8.443/1992,
quanto a organizacdo do processo de celebracdo de acordo de leniéncia pela
administracdo publica federal, nos termos da Lei 12.846/2013”.

Por meio dessa norma, o TCU definiu como os acordos de leniéncia firmados com
a administracdo publica federal seriam fiscalizados pela Corte de Contas. Ocorre, no
entanto, que a edicdo de instrucdo normativa para disciplinar o assunto causou
desconforto para alguns setores, a ponto de um partido politico ajuizar, em abril de 2015,
Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5294).

1 Acordos firmados em julho e agosto de 2017 com as empresas UTC Engenharia e Bilfinger,
respectivamente.
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Antes de o Supremo Tribunal Federal se manifestar quanto a medida cautelar
pleiteada, o Poder Executivo editou a Medida Proviséria — MP 703, de 18/12/2015, que,
entre outras mudangas, alterou o art. 16 da LAC, mitigando a atuagdo do Tribunal de
Contas da Unido na apreciacao dos acordos de leniéncia, uma vez que restringia a atuagéo
da Corte de Contas a momento posterior a assinatura do acordo.

Ocorre, no entanto, que a MP 703 perdeu sua vigéncia por nao ter sido apreciada
pelo Congresso Nacional, consoante ato declaratorio 27 do Presidente da Mesa do
Congresso Nacional, em 30/5/2016 (DOU 31/5/2016, Secéo 1, p. 1).

Diante desses imbroglios faticos-juridicos, atualmente o papel do Tribunal de
Contas da Unido nos acordos de leniéncia ndo se encontra bem delineado. Objetiva-se,
por meio do presente artigo, dar luz ao assunto.

Mais especificamente, pretende-se comprovar que a atuagédo do TCU nos acordos
de leniéncia estd em conformidade com o ordenamento juridico patrio, ainda que sejam
necessarios avangos na atual legislacdo. Tendo em vista as indefinicdes da LAC em
relagdo ao papel do TCU nos acordos de leniéncia, este artigo também traz uma proposta
de projeto de lei com vistas ao aprimoramento da atual lei que rege tais acordos na
administracao publica federal.

Este artigo esta dividido em quatro secfes. A primeira secédo trata do surgimento
dos acordos de leniéncia no direito brasileiro, o que se deu inicialmente no ambito do
1Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — Cade, e relata as caracteristicas do
instituto do acordo de leniéncia na Lei 12.846/2013, que é o objeto deste trabalho. Na
oportunidade, sera verificado que muitos dispositivos constantes na Lei do Cade foram
repetidos na Lei de Combate a Corrupc¢éo, o que, consoante sera demonstrado no decorrer
do artigo, representa uma fragilidade que se reflete na celebracao dos acordos de leniéncia
firmados sob a égide da LAC.

A segunda secdo desvela outro problema néo resolvido por essa lei: o conflito de
competéncia de diversos 6rgdos na celebracdo dos ditos acordos. Essa situacdo tem o
conddo de trazer grande inseguranca juridica para o particular celebrante do acordo. A
terceira secdo destina-se a tratar do papel atualmente exercido pelo Tribunal de Contas da
Unido nos acordos de leniéncia. Trata, também, de qual papel deveria ser exercido pelo

TCU nesses acordos.

! Disponivel em <
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=31/05/2016>,
acessado em 24 de nov. de 2017.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Congresso/adc-027-mpv703.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Congresso/adc-027-mpv703.htm
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=31/05/2016
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A quarta se¢do traz um esforco do autor para apresentar um esboco de anteprojeto
de lei com o objetivo de incentivar o debate acerca do instituto dos acordos de leniéncia

na administra¢do publica. O artigo se encerra com as conclusdes.

O ACORDO DE LENIENCIA NA LEI 12.846, DE 2013

Acordo de leniéncia pode ser entendido como um pacto firmado entre duas ou
mais partes em que uma relativiza, abranda, suaviza a execugcdo de um direito que possuli
em face da outra.

O instituto surge no ordenamento juridico patrio por meio da Lei 10.149, de
21/12/2000, que alterou a Lei 8.884, de 11/6/1994, conhecida como a Lei do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — Cade. Em 30/11/2011, esse normativo foi
derrogado pela Lei 12.529/2011, que atualmente disciplina a matéria.

O acordo de leniéncia, no ramo do direito publico, é o pacto firmado entre o Estado
sancionador e o particular que tenha cometido algum ilicito. Como todo e qualquer
acordo, existem obrigacdes para ambas as partes. Para o Estado, em mitigar o seu poder
sancionador e, para o particular, de prestar relevantes informacgdes que possam ajudar o
Estado a reprimir outras infracGes delitivas.

Para Oliveira e Rodas (2004, p. 253), a leniéncia envolve uma efetiva transacao
entre “o Estado e o delator, que em troca de informagdes viabilizadoras da instauragao,
da celeridade e da melhor fundamentacdo do processo, possibilita um abrandamento ou
extingdo da sangdo em que este incorreria, em virtude de haver também participado na
conduta ilegal denunciada”.

Diferentemente dos acordos de leniéncia previstos na Lei do Cade, 0s que séo
previstos na Lei Anticorrup¢do ainda ndo prosperaram. Até o final de outubro de 2017,
no &mbito da Unido, somente dois acordos de leniéncia produziam totais efeitos juridicos.

A LAC sofre por parte da doutrina criticas acerca de seu real alcance, o que
implica inseguranca juridica para os particulares interessados na realizacdo dos acordos
de leniéncia, conforme mencionado no paréagrafo anterior, e que serd mais bem detalhado
em capitulo proprio deste trabalho.

Para ilustrar essa situacéo, valho-me das palavras de Carvalhosa (2015, p. 357/8):

A leitura de algumas normas contidas nos artigos abaixo estudados da
presente Lei, seja cada uma delas, seja no seu conjunto, dao a nitida
impressao de que o legislador também aqui é de acordo com a nossa
malfadada cultura de legislar para dissimular, fez algo para “inglés ver”.
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Procurou, assim, o legislador neutralizar ou tornar inécua a presente
Lei, mediante regras de procedimento que frustram a sua finalidade e a
torna apenas uma vitrine das exigéncias internacionais de combate a
corrupgdo praticada pelas pessoas juridicas.
E importante registrar que corre, no Supremo Tribunal Federal, os autos da A¢&o
Direta de Inconstitucionalidade — ADI 5.261, impetrada pelo Partido Social Liberal em
11/3/2015, que se encontram, desde 19/01/2016, conclusos ao relator, Ministro Marco
Aurélio Mello. A acdo questiona diversos dispositivos da Lei 12.846/2013, tendo ja
obtido o parecer do Procurador-Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot, o qual recebeu a
seguinte ementa:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ART. 2, § 1° E
EXPRESSOES “OBJETIVA” E “OBJETIVAMENTE” DOS ARTS.
1°, CAPUT, E 2°, DA LEI 12.846/2013. RESPONSABILIDADE
CIVIL OBJETIVA DE PESSOAS JURIDICAS. ATOS CONTRA A
ADMINISTRACAO PUBLICA, NACIONAL OU ESTRANGEIRA.
DANO AO PATRIMONIO PUBLICO. PREVISAO DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA (ART. 173, § 59
INTERPRETAGAO SISTEMATICA. RESPEITO AOS PRINCIPIOS
DA SEGURANCA JURIDICA (ARTS. 1°, CAPUT, E 5°, CAPUT E
XXXVI, DA CR), DA  RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE (ART. 5°, LIV, DA CR) E DA
INTRANSCENDENCIA DAS PENAS (ART. 5°, XLV, DA CR).
COMPROMISSOS ~ INTERNACIONAIS DO  BRASIL.
CONVENCAO SOBRE COMBATE A SUBORNO DE
FUNCIONARIOS ~ ESTRANGEIROS EM  TRANSAGOES
COMERCIAIS INTERNACIONAIS, DA OCDE.

Convém mencionar, ainda, que a Presidéncia da Republica editou, em 18 de
dezembro de 2015, a Medida Proviséria — MP 703, que alterou os arts. 15, 16, 17, 20, 25,
29 e 30 da LAC. Necessario registrar que o disciplinamento do acordo de leniéncia esta
justamente nos arts. 16 e 17 da lei, os quais foram quase que integralmente modificados
pela mencionada MP.

Ocorre que a MP 703 caducou pelo decurso do prazo, porquanto nao foi apreciada
pelo Congresso Nacional no prazo de 120 dias, consoante o disposto no art. 62, 8§ 3° e
7°, da Constituicdo Federal.

A competéncia para celebrar acordos de leniéncia ndo foi muito bem delineada na
Lei 12.846/2013, uma vez que o caput do art. 16 menciona, de forma genérica, que tal
atribuicéo recai sobre a autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade publica envolvidos.
No ambito do Poder Executivo Federal, no entanto, por forca do art. 16, § 10, a

competéncia é do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU.
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Tal como previsto na Lei do Cade, o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgéo
somente sera realizado se as informacdes levadas até a autoridade competente forem
capazes de colaborar efetivamente com as investigacdes e 0 processo administrativo,
sendo que dessa colaboracgdo deve resultar: a) a identificagdo dos demais envolvidos na
infracdo, quando couber; e b) a obtencdo célere de informacBes e documentos que
comprovem o ilicito sob apuracéo.

Diferentemente da Lei do Cade, esse tipo de acordo somente pode ser firmado
com pessoa juridica. Subsistem, no entanto, praticamente os mesmos requisitos para a sua
celebracdo, quais sejam: | - a pessoa juridica deve ser a primeira a se manifestar sobre seu
interesse em cooperar para a apuracdo do ato ilicito; Il - a pessoa juridica cesse
completamente seu envolvimento na infracdo investigada a partir da data de propositura
do acordo; Il - a pessoa juridica admita sua participacdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigacdes e 0 processo administrativo.

Os beneficios auferidos pelo particular autor do acordo sdo bastante semelhantes
em ambas as leis. Estabelece o 8 2° do art. 16 que a celebragdo do acordo de leniéncia,
além de possibilitar a reducdo da multa em até dois tergos, isentard a pessoa juridica da
publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria, bem como da proibicao de receber
incentivos, subsidios, subvencdes, doacbes ou empréstimos de dérgdos ou entidades
publicas ou controladas pelo poder publico.

A possibilidade de responsabilizacdo pelo dano ao erario, independentemente de
fruicdo de beneficios, ja foi diversas vezes reconhecida pelo Tribunal de Contas da Unido,
conforme pode se verificar pela leitura do seguinte excerto voto condutor do Acérdédo
139/2017-Plenério, de lavra do Ministro Bruno Dantas. Os grifos ndo constam do
original:

Uma vez inconteste que a atuacao de [omissis] foi essencial para viabilizar o
esquema ilicito e, consequentemente, para a ocorréncia do dano ao erério
apurado nestes autos, sua condenagdo ao ressarcimento independe da
comprovacao de locupletamento, conforme j assentado na jurisprudéncia
desta Corte (Acérddos 2.367/2015, do Plenério, 5.927/2013 e 1.517/2012, da
Primeira Camara, 1.942/2012, da Segunda Camara, entre outros).

Tal qual na Lei do Cade, a Lei 12.846/2013 estabelece que a proposta de acordo
de leniéncia somente se tornara publica apos a efetivacdo do respectivo acordo, salvo no
interesse das investigaces e do processo administrativo e ndo importard em
reconhecimento da préatica do ato ilicito investigado, caso a proposta venha a ser rejeitada:
art. 16, 88, 6°e 7°.
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A lei anticorrupcdo estabelece, ainda, em seu art. 17 a possibilidade de a
administracao publica celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsavel pela
pratica de ilicitos previstos na Lei 8.666/1993, com vistas a isengdo ou atenuagdo das
sancOes administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88, quais sejam: adverténcia;
multa; suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com
a Administracdo, por prazo nao superior a dois anos; e declaracdo de inidoneidade para

licitar ou contratar com a Administracdo Publica.

ACORDOS DE LENIENCIA: INDEFINICOES DE PAPEIS

O ordenamento juridico patrio, além do que é previsto na LAC, estabelece
competéncias a diversos 6rgaos da Administracdo Publica para atuar no controle dos
gastos publicos e no combate a corrupgéao.

Dessa forma, pode ocorrer, e vem ocorrendo, que a celebracao de um acordo pode
ferir suscetibilidades em outros 6rgéos. Sobre o assunto, destaca-se, 0 Supremo Tribunal
Federal, apreciou, no final do més de junho/2017, a questdo de ordem e o agravo
regimental na Peticdo (PET) 7074, em que se discutia os limites de atuacdo do ministro-
relator na homologacdo de acordos de colaboracdo premiada. Pretendia-se verificar se o
Poder Judiciario poderia intervir ou ndo nos acordos de colaboracdo firmados pelo
Ministério Publico Federal.!

A LAC atribuiu, na esfera do Poder Executivo Federal, competéncia a CGU para
a celebracdo dos acordos de leniéncia. Dessa forma, o limite das sancBes que serdo
aplicadas fica a cargo da CGU. A norma ndo apresenta qualquer possibilidade de este
limite ser questionado por outro 6rgdo de controle. Assim, caso a pena seja
demasiadamente branda, ndo haverd possibilidade, no limite da lei, de haver uma

correcao.

! Na oportunidade, o Tribunal Pleno chegou a seguinte conclusdo: i) a atribuicdo do Relator para,
monocraticamente, homologar acordos de colaboracdo premiada, oportunidade na qual se limita ao juizo
de regularidade, legalidade e voluntariedade da avencga, vencidos os Ministros Gilmar Mendes e Marco
Aurélio; ii) a competéncia colegiada do Supremo Tribunal Federal, em deciséo final de mérito, para avaliar
o cumprimento dos termos bem como a eficacia do acordo, vencidos, nos termos de seus votos, 0s Ministros
Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes e Marco Aurélio; iii) que o acordo homologado como regular,
voluntario e legal em regra havera de ser observado mediante o cumprimento dos deveres assumidos pelo
colaborador, sendo possivel ao Plenario a analise de sua legalidade, nos termos do § 4° do art. 966 do CPC.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art86
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art88
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E imperioso lembrar que, de acordo com o disposto em seu art. 1° a
Lei 12.846/2013 é uma lei nacional, aplicando-se, portanto, a todos poderes e esferas
administrativas.

O art. 8° da Lei Anticorrupcao estabelece:

A instauracdo e o julgamento de processo administrativo para apuracdo
da responsabilidade de pessoa juridica cabem a autoridade maxima de
cada 6rgdo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério,
gue agira de oficio ou mediante provocacao, observados o contraditério
e a ampla defesa.

Dessa forma, no &mbito municipal, por exemplo, caberé ao prefeito fazer o acordo.
Ocorre, no entanto, que, a todo momento, surgem noticias do envolvimento de chefes de
executivos locais com a pratica de corrup¢do. Em virtude de situacdes desse tipo, 0s
acordos de leniéncia devem passar por alguma acéo de controle desenvolvida por 6rgdos
alheios a celebracéo da avenca.

O problema € que esta situacdo pode trazer grande inseguranca juridica para 0s
particulares celebrantes dos ditos acordos, porquanto podem ser surpreendidos com a
revisao do que houvera celebrado.

Para ilustrar a questdo da falta de seguranca juridica na esfera federal, Ayres e
Maeda (2015, p. 248) apontam:

Em eventos publicos recentes, representantes da Controladoria-Geral
da Unido (“CGU”), o6rgdo competente para celebrar os acordos de
leniéncia no &mbito do Poder Executivo Federal, bem como no caso de
atos lesivos praticados contra a administragcdo publica estrangeira,
indicaram que pretendem envolver o Ministério Publico Federal e
outras autoridades competentes, quando for o caso (por exemplo, o
CADE e 0 TCU — Tribunal de Contas da Unido), em seus acordos de
leniéncia. Assim, espera-se proporcionar seguranga juridica as
empresas e incentiva-las a reportar irregularidades. Tal iniciativa é
interessante e bem-vinda, entretanto, resta verificar como serd
operacionalizada e como as dificuldades na celebracdo de termos de
compromisso de ajustamento de condutas serdo transpostas.

A confusdo acerca do papel dos érgdos de controle em relagdo aos acordos de
leniéncia firmados no &mbito da Unido foi matéria do jornal Folha de S&o Paulo, caderno
Mercado, publicada em 29 de marc¢o de 2017, que reproduzo a seguir:

IMPASSE NA LAVA JATO A POSICAO DE CADA ORGAO
SOBRE ACORDO DE LENIENCIA

Ministério Publico Federal (MPF)> A Lei Anticorrupcdo abriu
espaco para que os procuradores federais da forca-tarefa em Curitiba
(Parand) fechassem acordos de leniéncia com empreiteiras. Em troca da
confissdo de crimes e da colaboracdo plena dos investigados, foi
fechado o pagamento de multas e indenizacGes com as empresas
Odebrecht, Camargo Corréa e Andrade Gutierrez.
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Ministério da Transparéncia (CGU) > Orgéo ligado ao Executivo,
tem atribuicGes legais para declarar a inidoneidade de empresas que
superfaturam obras, fraudam LicitacGes e deixam de executar contratos
com base na Lei de Licitacdes. Nenhuma empresa pega na Operacao
Lava Jato foi punida até o momento, e 11 empreiteiras mantém
conversas para fechar leniéncia com o 6rgéo, que espera o desfecho das
investigacdes pelo MPF para abrir 0s processos.

Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) > Orgao ligado ao Legislativo,
audita e fiscaliza obras da Unido e as contas dos diversos 6rgdos da
administracdo federal. Suas atribui¢des sdo definidas pela lei organica
8.443, que criou o tribunal e também concedeu a ele o poder de decretar
a inidoneidade de empresas que superfaturam obras e fraudam
LicitacOes.

Pelo excerto acima apresentado, fica evidente que o papel dos 6rgaos de controle

— Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico Federal, Advocacia Geral da Unido e

Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido CGU — ndo se encontra

muito bem definido.

ATUACAO NORMATIVA DO TCU NOS ACORDOS DE LENIENCIA

Meirelles (2014, p. 72/3) classifica os 6rgaos administrativos em independentes,

autdbnomos, superiores e subalternos.

Para os 6rgaos independentes, apresenta a seguinte definicao.

Orgdos independentes sdo os originarios da Constituicio e
representativos dos Poderes de Estado — Legislativo, Executivo e
Judiciario —, colocados no apice da piramide governamental, sem
qualquer subordinagdo hierarquica ou funcional, e sé sujeitos aos
controles constitucionais de um Poder pelo outro. Por isso, sao também
chamados drgdos primarios do Estado. Esses érgdos detém e exercem
precipuamente as fungdes politicas judicias e quase judiciais outorgadas
diretamente pela Constituicdo, para serem desempenhadas
pessoalmente por seus membros (agentes politicos, distintos de seus
servidores, que sdo agentes administrativos), segundo normas especiais
e regimentais.

Nessa categoria encontram-se as Corporacdes Legislativas (Congresso
Nacional, Camara dos Deputados, Senado Federal, Assembleias
Legislativas, Camara de Vereadores), (...). De se incluir, ainda, nesta
classe o Ministério Publico federal e estadual, as defensorias publicas e
0s Tribunais de Contas da Unido, dos Estados-membros e Municipios,
0s quais sdo o6rgdos funcionalmente independentes e seus membros
integram a categoria dos agentes politicos, inconfundiveis com os
servidores das respectivas instituicdes. (os italicos constam do original)

Diante dessa classificacao, tem-se que o Tribunal de Contas da Unido é um 6rgéo

independente, porquanto suas competéncias advém diretamente do texto constitucional.
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As competéncias do Tribunal de Contas da Unido, previstas no art. 71 da
Constituicdo Federal, foram regulamentadas por meio da Lei 8.443, de 16/7/1992, que
dispde sobre sua Lei Orgéanica - LOTCU.

Dessa norma, peco vénias para transcrever o disposto em seu art. 3°:

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no &mbito de sua competéncia
e jurisdicéo, assiste o0 poder regulamentar, podendo, em consequéncia,
expedir atos e instrucdes normativas sobre matéria de suas atribuicoes
e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

Com fulcro nesse dispositivo, o0 TCU editou a Instrugdo Normativa (IN) 74, de
11/2/2015, que “dispde sobre a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido, com base
no art. 3° da Lei 8.443/1992, quanto a organizacao do processo de celebracdo de acordo
de leniéncia pela administracdo publica federal, nos termos da LAC”.

E certo que o mencionado art. 3° da Lei 8.443/1992 estabelece que o poder
regulamentar do TCU deve se limitar as matérias que estdo sujeitas as suas competéncia
e jurisdicéo.

Faz-se necessario, portanto, antes de prosseguir, saber se os acordos de leniéncia
firmados pela Unido estdo sob a jurisdicdo e a competéncia da Corte de Contas. Em
relacdo a jurisdicdo do TCU para editar a IN 74/2015, ndo se verifica qualquer problema.
Segundo Theodoro Jr. (2015, p. 106), “jurisdi¢do ¢ a funcdo do Estado de declarar e
realizar, de forma pratica, a vontade da lei diante de uma situacdo juridica controvertida”.

Jurisdicdo é a juncdo de dois termos em latim: iuris + dictio, que significa dizer o
direito. O verbo dizer € transitivo direto, requerendo, portanto, um complemento. Ou seja,

ha a necessidade de um objeto. Diz-se o direito para alguém.

Uma vez que, consoante o estabelecido tanto na Lei 12.846/2013 como
no Decreto 8.420/2015, as autoridades legitimadas para celebrar os
acordos de leniéncia sdo administradores de recursos publicos federais,
0 TCU possui, por conseguinte, jurisdicdo para editar a instrucdo
normativa.

Conforme ja mencionado anteriormente, as competéncias do TCU estdo apontadas
no art. 71 da Constituicdo Federal. Desse artigo, destacam-se as competéncias previstas

nos incisos 1V e IX, a seguir transcritos:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

(-.)

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspegdes e
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auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso I1%;

()
IX - assinar prazo para que 0 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

Esses dois incisos demonstram, entre outras coisas, que a competéncia do Tribunal
de Contas da Uni&o ndo se cinge a julgamento de contas. Em verdade, a Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido separa os processos da Corte em duas grandes areas: de
contas e de fiscalizacdo. Neste momento, nos interessa os processos de fiscalizacao.

O inciso IV acima transcrito aponta que o TCU pode, por iniciativa propria,
realizar inspecdes e auditorias nas unidades administrativas dos trés poderes. Grosso
modo, as fiscalizagdes realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido podem ser divididas
em: a) de conformidade; b) de natureza operacional.

Em apertada sintese, as fiscalizacBes de natureza operacional dedicam-se a
verificar a economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade dos programas de governo.
Por ndo se aplicar as fiscalizacdes relacionadas com os acordos de leniéncia, opto por nao
me aprofundar no tema.

De forma diversa sdo as fiscalizacdes de conformidade. Nesse tipo de trabalho, os
auditores preocupam-se em verificar se 0s atos administrativos estdo conforme as normas
que regem a matéria. E um tipico controle de legalidade. Uma comparagio daquilo que
foi feito com aquilo que deveria ter sido feito.

O inciso 1X também transcrito anteriormente permite que o TCU, ao se deparar
com alguma ilegalidade, assine prazo para que 6rgdo ou entidade adote as medidas
necessérias ao exato cumprimento da lei. E certo, contudo, que ndo é a qualquer tipo de
ilegalidade que o constituinte esta se referindo, pois, se assim fosse, a competéncia do
Tribunal ndo teria limites.

Nada obstante, esse dispositivo entrega ao TCU uma possibilidade muito grande
de atuacdo, porquanto a atuacdo do administrador publico esta sempre balizada pela lei.
Em suma, a atuacdo do Tribunal pode se dar na fiscalizacdo de todos os atos que sdo
regulados pelo Direito Administrativo.

Assim sendo, entende-se que o Tribunal de Contas da Unido possui jurisdigéo e

competéncia para fiscalizar os acordos de leniéncia firmados no &mbito da Unido,

1 Orgos e entidades da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal.
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podendo, por conseguinte, editar normas que regrem a forma como os jurisdicionados
devem proceder para possibilitar a fiscalizacao.

Nesse momento, ja podemos comegar a responder as perguntas seguintes para
verificarmos a eficacia da IN 74/2015: a) a atuacdo do TCU mais tende a ajudar ou a
atrapalhar o instituto do acordo de leniéncia?; b) a fiscalizacdo concomitante realizada
pelo TCU pode ser vista como intervencédo inapropriada nos acordos de leniéncia?; e ) a
atuacdo do TCU nédo poderia trazer mais inseguranga juridica para o jurisdicionado?

De plano, importa ressaltar que a atuacdo do TCU estd muito bem balizada pela
IN 74/2015. Considera-se, no entanto, consoante foi defendido nas paginas anteriores,
que a LAC foi elaborada sem ter sido suficientemente debatida no Congresso Nacional,
a fim de atender os anseios da populagéo assentes nas manifestagdes ocorridas em todo o
Pais no ano de 2013.

Nada obstante, é certo que a LAC tem como principal objetivo mitigar os efeitos
da corrupcdo na administracdo publica brasileira, motivo pelo qual, a proposito, ficou
conhecida como Lei de Anticorrupgdo. Ocorre, no entanto, que o legislador legitimou
como agente responsavel pela condugdo do acordo a autoridade méxima de cada 6rgéo
(art. 16).

N&o ha como desconsiderar a possibilidade de que essa autoridade esteja ligada a
corrupgdo praticada no &mbito do 6rgdo que conduz. Ndo se trata de se desconsiderar o
principio da presuncdo de inocéncia, mas tdo somente de se fazer um paralelo com os
fatos que vém ocorrendo no Pais nos ultimos tempos.

Assim sendo, a atuacdo dos tribunais de contas — ndo s6 o da Unido, mas sim de
todos os tribunais de contas do Brasil — é essencial para garantir a lisura na conducdo dos
acordos de leniéncia, o que em Ultima instancia da maior legitimidade para o instituto.

Dessa forma, independentemente das respostas das duas questdes seguintes, ndo
tenho davidas de que a atuacdo do TCU mais tende a ajudar do que a atrapalhar o instituto
do acordo de leniéncia.

Como visto anteriormente, 0 agente negociador possui ampla liberdade para
estabelecer os termos e condi¢cGes do acordo de leniéncia, respeitados os limites
estabelecidos pelo TCU por meio dos Acordaos 824/2015 e 483/2017, ja mencionados
neste trabalho. Os contornos estabelecidos pelos mencionados acorddos sdo de ordem
publica e possuem o nitido condao de resguardar o interesse publico primario. Isso porque
estabelecem a necessidade de os acordos firmados com pessoas juridicas investigadas no

ambito de outras esferas, judiciais ou administrativas, serem acompanhados de
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informacdes prestadas por esses 6rgdos sobre o real beneficio que a celebracdo do acordo
vai trazer para a Administracdo Publica.

A falta desses elementos na celebra¢do dos acordos pode colocar em xeque a
efetividade da negociagdo, na medida em que as pessoas juridicas celebrantes dos acordos
poderiam obter beneficios levando informacdes ao negociador que ja seriam de
conhecimento de outras esferas da Administracdo Publica, a exemplo do Ministério
Publico. Assim, caso ndo sejam observadas as regras estabelecidas pelo TCU, o particular
poderd obter beneficios sem colaborar efetivamente para a elucidacéo das irregularidades
perpetradas.

As limitacbes impostas ao negociador na celebracdo dos acordos advém
diretamente das normas postas ou das clausulas estabelecidas no préprio acordo, cabendo
ao TCU tdo somente verificar se 0 agente publico as estad obedecendo. Dessa forma, ndo
ha que se falar em qualquer intervencéo inapropriada do TCU na celebracdo dos acordos
de leniéncia.

A questdo da atuacdo do TCU poder trazer mais inseguranga juridica para o
jurisdicionado é certamente a pergunta mais dificil de ser respondida e, a depender da
resposta, vai trazer eficacia ou ndo para a IN 74/2015.

Como quase todas as davidas existentes no Direito, ndo ha uma resposta objetiva
para essa gquestdo. A solucdo depende do viés que serd adotado para entender a norma,
bem como do papel que o TCU pretende adotar na fiscalizacdo dos acordos de leniéncia.

A atuacdo do TCU pode ser vista de duas maneiras distintas: a) 0 TCU pode adotar
decisbes sem levar em consideracdo o que foi acertado pela autoridade competente para
a celebracdo do acordo, ou b) o TCU pode, ao decidir, levar em consideracdo o que foi
acordado pelo agente negociador.

A bem da verdade, as duas alternativas acima apresentadas colocam-se no extremo
da atuacdo do TCU. A Lei Organica do TCU concede competéncias a Corte de Contas
gue concorrem com as da autoridade legitimada para celebrar o acordo de leniéncia, a
exemplo de declarar a inidoneidade do licitante fraudador.

A declaracdo de inidoneidade para licitar e contratar com a administracdo publica
representa, para algumas empresas, quase uma pena capital. Empresas que tém como
caracteristica a construcdo pesada, por exemplo, sobrevivem basicamente da prestagéo de
servigo para o governo. Impedi-las de contratar com o poder pablico significa retirar a

sua fonte de sustento.
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A grande preocupacao dessas empresas € de levar a administracdo informacdes
acerca das ilegalidades por elas perpetradas, na esperanca de terem suas sancgoes
abrandadas, e ndo terem a certeza de que todos os possiveis agentes sancionadores terdo
a mesma compreensdo sobre o assunto.

Uma vez que a LAC néo concede qualquer garantia para o particular colaborador
no sentido de que outras esferas, administrativas ou judiciais, ficam impedidas de aplicar
sangdes pelos mesmos fatos apontados no acordo de leniéncia, ha grande temor de que,
mesmo tendo sido feito o acordo de leniéncia com a CGU, o TCU venha a declarar a
inidoneidade da empresa.

Assim, a depender do entendimento do TCU acerca do assunto, o particular
celebrante vai ter mais ou menos seguranca juridica para a realizagdo dos acordos de
leniéncia. Se o Tribunal entender que ndo ha qualquer vinculagdo entre a sua atuacdo e a
da CGU, o particular ndo tera incentivos para firmar o acordo, esvaziando, por
conseguinte, a efetividade do instituto. Mas, se por outro lado, o TCU respeitar o que fora
firmado no &mbito da CGU, o instituto tende a se fortalecer.

Ademais, existe a questdo do dano ao erario. O art. 16, 8 3°, da LAC, é claro ao
afirmar que “O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de reparar
integralmente o dano causado”.

O dano ao erario, consoante o preconizado nos arts. 8° e seguintes da LAC, é
apurado por meio de processo administrativo de responsabilizacdo pela mesma autoridade
legitimada para conduzir o acordo de leniéncia. A falha na quantificagéo do dano ao erario
ndo possui, contudo, o conddo de isentar a pessoa juridica da reparacdo correta do dano.

Isso porque, conforme o disposto no art. 71, Il, da CF, o Tribunal de Contas da
Unido, possui competéncia para julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos, bem como daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

No ambito do TCU, as responsabilizacGes por dano ao erario sdo apuradas por
meio de processos de tomada de contas especial — TCE. O art. 8° da Lei 8.443/1992
estabelece que:

Art. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo
comprovacdo da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, na
forma prevista no inciso VII do art. 5° desta Lei, da ocorréncia de
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores pablicos, ou, ainda,
da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que
resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente, sob
pena de responsabilidade solidaria, deverd imediatamente adotar
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providéncias com vistas a instauracdo da tomada de contas especial para
apuracdo dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do
dano.

A tomada de contas especial é desenvolvida em duas fases: interna e externa. A
fase interna ocorre no ambito do 6rgdo ou entidade em que foi verificado o pretenso
prejuizo ao erério e tem a finalidade de apurar os fatos, identificar os responsaveis e
quantificar o dano. Apds elucidados esses trés objetivos, a tomada de contas especial deve
ser encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido.

A tomada de contas especial, ao chegar no TCU, inaugura a fase externa. Nesse
momento, aquilo que era mero procedimento administrativo, vai se tornar processo de
controle externo, em que devem ser respeitados todos os principios do devido processo
legal para que possa haver a condenacdo dos responsaveis.

Importante frisar que, consoante vasta jurisprudéncia da Corte de Contas, 0s
elementos apurados na fase interna ndo vinculam o TCU. Assim, mesmo que haja erro na
quantificacdo do dano ou na identificacdo dos responsaveis, ndo havera qualquer nulidade
na condenacdo pelo Tribunal de responsavel diferente daquele apontado na fase interna
ou em valores diferentes, uma vez que o contraditorio e a ampla defesa sdo garantidos na
fase externa da tomada de contas especial.

Para confirmar o posicionamento ora esposado, colaciono excertos extraidos da
jurisprudéncia selecionada do Tribunal de Contas da Unido, os grifos foram acrescidos:

A auséncia de notificacdo do responsavel na fase interna do processo
de tomada de contas especial ndo implica vicio, porquanto a fase interna
constitui procedimento inquisitdrio de coleta de provas, assemelhado ao
inquérito policial, e a fase externa, que se inicia com a autuacgéo do
processo no TCU, é que garante o direito a ampla defesa e ao
contraditorio.

Acordio 653/2017-Segunda Camara | Relator: AUGUSTO NARDES!
N&o héa prejuizo ao exercicio do contraditorio e da ampla defesa em
razdo do ndo chamamento do responsavel aos autos na fase interna da
tomada de contas especial, pois nessa etapa, em que se coletam
evidéncias para fins de apuracdo dos fatos e das responsabilidades, ndo
h& uma relacdo processual constituida. A garantia ao direito de defesa
ocorre na fase externa, com a citagdo valida do responsavel.

Acordido 4938/2016-Primeira Camara | Relator: BRUNO DANTAS?

! Disponivel em:
<https://contas.tcu.qov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/12/%252a/NUMACORDAQ%253A65
3%2520ANOACORDAQO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%252
0asc%252C%2520ANOACORDAO%2520desc%252C%2520NUMACORDAO0%2520desc/true/1/false>
, acessado em 5 de dez de 2017.

2 Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhnamento/12/%252a/NUMACORDAO%253A49
38%2520ANOACORDAO%253A2016/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO0%25
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Eventual restricdo a defesa ou contraditdrio na fase interna da tomada
de contas especial ndo contamina 0 processo no &mbito do TCU, no
qual os responsaveis sao regularmente citados para exercerem o direito
de defesa.

Acordao 6051/2010-Segunda Camara | Relator: JOSE JORGE!

Dessa forma, no ambito dos acordos de leniéncia, a falha na quantificagdo do
débito ou na identificacdo dos responsaveis no ambito do processo administrativo de
responsabilizacdo — que equivale a fase interna da tomada de contas especial — ndo tera o
cond&o de prejudicar o correto ressarcimento ao erario.

Poder-se-ia aventar, no entanto, que a apuracdo do dano ao erario por parte do
TCU implica inseguranga juridica para o particular celebrante do acordo. A bem da
verdade, a quantificacdo errada do dano ao erario pode trazer sim inseguranca juridica,
na medida em que a pessoa juridica pode vir a ter que restituir montante superior ao
inicialmente apontado.

Considera-se, no entanto, que essa inseguranca pode ser mitigada se a autoridade
legitimada para conduzir o acordo j& deixar assente para o particular que a LAC prevé a
restituicdo integral do dano ao erario e que os tribunais de contas sdo 0s 0Orgaos
competentes para julgar tomadas de contas especiais, cabendo a eles a Gltima palavra, no
ambito administrativo, quanto ao real valor do débito.

Importa registrar, ainda, que eventuais discrepancias entre os valores calculados
pela CGU, para os acordos firmados no ambito do Poder Executivo Federal, e 0 TCU
poderdo ser contestados por ocasido da apreciacdo das tomadas de contas especiais,
oportunidade que serdo franqueados o contraditério e a ampla defesa.

Ademais, ndo se pode olvidar que a atuagdo concomitante do TCU na fiscalizacéo
dos acordos de leniéncia tendera a minorar os efeitos de eventuais discrepancias.

Outra consequéncia da errbnea quantificacdo do dano ao erario esta na valoracao
da multa, porquanto o art. 18, inciso 11, do Decreto 8.420/2015 permite a diminuigéo da
multa caso a pessoa juridica comprove o ressarcimento dos danos que tenha dado causa.
Assim, se houve a quantificacdo a menor e a empresa efetuou o ressarcimento baseado

nesse valor, podera obter o beneficio da reducédo do valor da multa.

20asc%252C%2520ANOACORDAO0%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/1/false
>, acessado em 5 de dez de 2017.

! Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/12/%252a/NUMACORDAO%253A605
1%2520ANOACORDAO%253A2010/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520COLEGIADO%252
0asc%252C%2520ANOACORDAO0%2520desc%252C%2520NUMACORDAO%2520desc/true/1/false>
, acessado em 5 de dez de 2017.
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Para essa situacao, entende-se que, salvo erros grosseiros ou a existéncia de ma-
fé, o Tribunal ndo deveria determinar que a CGU recalculasse o valor da multa. Isso
porque, a minoracgao prevista nesta situagdo € de pequena monta, 1,5% do faturamento
bruto da pessoa juridica, que serve de base de céalculo para o valor da multa.

Assim, considera-se que a atuacdo do TCU somente vai trazer inseguranca juridica
caso o Tribunal queira concorrer com as autoridades legitimadas para celebrar os acordos
de leniéncia.

Dessa forma, pode-se concluir que a IN 74/2015 pode ser considerada eficaz, uma
vez que a atuacdo do TCU mais tende a ajudar do que a atrapalhar o instituto do acordo
de leniéncia; a fiscalizacdo concomitante realizada pelo TCU néo pode ser vista como
intervengdo inapropriada nos acordos de leniéncia; e a atuacdo do TCU né&o traz
inseguranga juridica para o jurisdicionado.

Assim, uma vez que a norma estd aderente aos trés planos: existéncia,
validade e eficacia de Pontes de Miranda (1954), a IN 74/2015 pode ter sua legalidade

confirmada.

O TCU NA CELEBRACAO DE ACORDOS DE LENIENCIA: UMA PROPOSTA
DE MUDANCA NA LEGISLACAO BRASILEIRA

Ao longo deste trabalho, por mais de uma vez, foi mencionado que a Lei
12.846/2013 foi elaborada sem ter sido suficientemente debatida no Congresso Nacional,
resultando, por conseguinte, em uma norma que ndo apresentou 0s contornos ideais para
a realizacdo de acordos de leniéncia.

Nesse sentido, apresenta-se minuta de anteprojeto de lei que tem por escopo dar
luz a necessidade de se alterar o Capitulo V da Lei 12.846/2013. Importante deixar assente
que o0 modelo apresentado a seguir ndo é o Unico capaz de equacionar 0s problemas da
concorréncia de atores legitimados a fazer acordos de leniéncia e da falta de seguranca
juridica para os particulares interessados em firma-los.

Importante esclarecer que, logo apds cada dispositivo, encontram-se comentarios,
apresentados em italico, contendo a justificativa da alteragdo, quando for o caso. Inclui
apenas os trechos nos quais sugiro alguma modificacao de conteddo ou de ordem da atual

lei.

ANTEPROJETO DE LEI XXXX
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Altera a Lei n° 12.846, de 1° de
agosto de 2013, para dispor sobre
acordos de leniéncia.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:
Art. 1° A Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar com as seguintes
alteragOes:

Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, no

ambito de suas competéncias, por meio de seus 6rgdos de controle interno, de forma
isolada ou em conjunto com o Ministério Publico ou com a Advocacia Publica, celebrar
acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela prética dos atos e pelos
fatos investigados e previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as investigagdes

e com o processo administrativo, de forma que dessa colaboracéo resulte:

COMENTARIO: A redac&o sugerida repete a que foi utilizada pela Medida Proviséria
703/2015 e tem como intencdo colocar o Ministério Publico e a Advocacia Publica como
protagonistas do acordo de leniéncia. Considerando que tanto um como outro podem
interpor ac¢6es no Poder Judiciario, tendo como fundamento as mesmas questdes faticas
desveladas por meio do acordo de leniéncia, a inclusdo desses dois atores ja na fase
inicial do acordo pode trazer maior seguranca juridica para os particulares que tenham
pretensao de negociar a leniéncia com a Administragdo Publica.

Il - a cooperacdo da pessoa juridica com as investigacbes, em face de sua
responsabilidade objetiva.

COMENTARIO: O inciso Il foi acrescentado para deixar assente a necessidade da

cooperacdo da pessoa juridica com as investigacfes, nao bastando apenas levar alguma
informac&o ao poder publico e depois deixar de cooperar.
8 1° O acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se preenchidos,
cumulativamente, os seguintes requisitos:
| - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infragdo
investigada a partir da data de propositura do acordo;

COMENTARIO: Os incisos | e Il constam da redac&o original da Lei, tendo, contudo,

outra numeracao: incisos Il e I1l. Nesta minuta de anteprojeto, foi excluido o inciso I da
Lei 12.846/2013 (a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse
em cooperar para a apuracdo do ato ilicito;), por se considerar que a leniéncia
relacionada ao combate & corrupgéo néo precisa estar adstrita ao primeiro que procura

a Administragdo Publica. O modelo de se fazer o acordo somente com a primeira
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empresa a se manifestar € préprio dos acordos firmados pelo Cade, uma vez que la a
intencdo é desmantelar algum cartel. Assim, ndo seria razoavel conceder beneficios para
as outras empresas participantes do cartel, se as informagOes trazidas pela primeira
empresa foram suficientes para acabar com a prética delituosa. J& o acordo de leniéncia
da LAC tem por objetivo coibir a pratica de corrupcéo. Dessa forma, toda informacéo
que chegue ao poder publico pode ser util para esse desiderato, razdo pela qual néo se
considera adequado restringir o acordo ao primeiro que se manifestar.
O inciso Il tem por objetivo evitar que infragdes similares voltem a ser praticadas pela
pessoa juridica que pretende fazer o acordo de leniéncia.

8 2° Serd facultado ao Ministério Publico participar de todos os acordos de
leniéncia celebrados com fundamento nesta Lei.

§ 3° O Ministério Publico, caso opte por ndo participar da celebracdo do acordo
de leniéncia, deve manifestar sua falta de interesse em participar do feito.

8 4° As advocacias publicas devem, caso ndo queiram participar da celebracéo do
acordo de leniéncia, elaborar parecer juridico acerca da legalidade do feito.
COMENTARIO: Os §§ 2°, 3° e 4° tém por objetivo dar maior seguranca juridica aos

particulares celebrantes do acordo. Com esses dispositivos, o particular tera certeza de
que tanto o Ministério Publico como a Advocacia Publica estdo cientes da negociacao.
Ademais, consoante o disposto nos 88 18 e 19 abaixo, a participacdo desses 0rgaos nos
acordos podera ensejar a extingdo da punibilidade das pessoas juridicas envolvidas.

8§ 5° A celebracdo do acordo de leniéncia poderéa trazer os seguintes beneficios
para a pessoa juridica:

Il - reducdo ou isencdo das sancdes restritivas ao direito de licitar e contratar
previstas na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e em outras normas que tratam de
licitacOes e contratos.

COMENTARIO: O inciso I11 foi inserido com objetivo de dar maior atratividade para os

acordos de leniéncia. A redacao original da Lei 12.846/2013 ja traz, por meio de seu art.
17, a possibilidade de o poder publico isentar ou reduzir as sangdes restritivas ao direito
de licitar. No entanto, condiciona essa possibilidade a celebracdo de um acordo de
leniéncia especifico para tanto, 0 que se tenta evitar com a insercdo do inciso IlI.
Ademais, permite-se que as reducdes ou isengdes sejam estendidas a todas as normas
que tratam de licitacOes e contratos, ndo se restringindo a Lei 8.666/1993. Importante
registrar que esse dispositivo estava presente na MP 703/2015.
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8 6° No caso de a pessoa juridica ser a primeira a firmar o acordo de leniéncia
sobre os atos e fatos investigados, a reducdo do valor da multa podera chegar até a sua
completa remisséo.

COMENTARIO: Consoante mencionado acima, o acordo de leniéncia fundamentado na

LAC ndo precisa ficar restrito ao primeiro que procurar o poder publico. Nada obstante,
é interessante que seja estipulado algum beneficio a mais para quem se dispuser a
colaborar primeiro.

8 12. A formalizagdo da proposta de acordo de leniéncia suspende 0 prazo
prescricional em relacdo aos atos e fatos objetos de apuragdo previstos nesta Lei e sua
celebragdo o interrompe.

COMENTARIO: A questdo da prescri¢io encontra-se disciplinada no art. 16, § 9°, da

Lei 12.846/2013. A norma disciplina que ocorrerd a interrupcdo da prescricdo no
momento da celebracéo do acordo. Pode ocorrer, no entanto, que, entre a formalizacao
da proposta e a celebracéo do acordo, sobrevenha a prescri¢cdo da pretensdo punitiva,
uma vez que o interregno entre essas duas etapas pode se estender por muito tempo. Por
iSso a necessidade de suspensao do prazo prescricional no momento da formalizacéo da
proposta.

8 14. Os beneficios a que se refere o § 5° deste artigo somente surtirdo seus
integrais efeitos apds a homologacdo do acordo de leniéncia pelo tribunal de contas
competente.

COMENTARIO: Esse dispositivo apresenta uma significativa modificacdo no instituto

da leniéncia e tem por objetivo aumentar a seguranca juridica do particular celebrante
do acordo. Atualmente, os tribunais de contas ndo possuem qualquer necessidade de
concordar com os termos do acordo, podendo aplicar sangcdes as pessoas juridicas
envolvidas com base nos mesmos fatos tratados no acordo. Assim, podem declarar a
inidoneidade para licitar com a administracdo publica de empresas que fizeram acordos
de leniéncia. Ademais, ndo se pode olvidar que a celebracéo dos acordos néo esta imune
afraude e corrupgdo. Com esse dispositivo, pretende-se, também, aumentar a expectativa
do controle para o agente que negocia a avenga.

8 15. Os tribunais de contas, ao homologarem os acordos de leniéncia, deverdo
manifestar-se sobre a exatidao dos valores referentes ao dano ao erario.

COMENTARIO: Esse dispositivo, em adi¢do ao anterior, tem por finalidade trazer

segurancga juridica em relacdo ao valor que deve ser devolvido ao erario. Consoante o

disposto no § 7° acima, a celebracdo do acordo ndo exime o responsavel da obrigagéo
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de reparar integralmente o dano cometido. A norma como hoje se apresenta ndo traz a
necessidade de os tribunais de contas se manifestarem em qualquer etapa do acordo.
Desse modo, pode ocorrer de um acordo vir a ser celebrado e, muito tempo depois, 0
tribunal de contas vir a fiscalizar os valores envolvidos no acordo e chegar a concluséo
diferente daquele a que chegou o controle interno. E, em razdo da imprescritibilidade
das acOes de reparacdo de danos ao erario, instaurar tomada de contas especial com a
finalidade de condenar o responsavel a devolucédo da quantia posteriormente apurada.
Esse fato, certamente, traz enorme insegurancga para o particular.
8 16. Cabera aos tribunais de contas definir a maneira como o dano ao erario sera

reparado, podendo, para tanto:

| - estipular beneficio de ordem que favoreca a pessoa juridica celebrante do
acordo; e

Il - considerar a capacidade econdmica da pessoa juridica.

COMENTARIO: Esse dispositivo tem por objetivo incorporar as sugestdes apresentadas

pelo Ministro Bruno Dantas por ocasido do voto condutor do Acorddo 483/2017-TCU-
Plenario, j& mencionado no capitulo anterior deste trabalho. Atualmente, os
responsaveis sao condenados a restituir o dano ao erario em solidariedade. Ao estipular
o0 beneficio de ordem, o dispositivo permite que os tribunais de contas, ao condenarem
0S responsaveis a restituir o dano, chamem, em primeiro momento, 0S corresponsaveis
que ndo celebraram o acordo, uma vez que, teoricamente, o celebrante do acordo ja se
comprometeu a restituir o valor a que ele deu prejuizo. O inciso Il tem por escopo
incorporar o principio “ability to pay”. Ao condenar a pessoa juridica a restituir o
erario, o Estado tem que ter em mente que ndo pode matar a empresa, pois, se assim for,
haver4 ao menos duas consequéncias maléficas: o Estado ndo vai receber a divida e
diversos postos de trabalho poderéo ser eliminados, gerando desemprego e diminui¢éo
da atividade econdmica. Assim, € necessario que a definicdo da forma como a pessoa
juridica vai arcar com 0s prejuizos causados leve em consideracédo a sua capacidade
econdmica.

8 17. Apds a homologacdo do acordo, a pessoa juridica ndo podera sofrer, na
esfera administrativa, qualquer sancao que guarde correlagdo com os fatos nele apurados.

COMENTARIO: Mais um dispositivo que visa trazer seguranca juridica para o0s

celebrantes do acordo. No modelo ora apresentado, visto que 0 acordo vai contar com a

participacdo de diversos atores, ndo se pode permitir que o administrado fique com a
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inseguranca de que os fatos ja apurados possam ser mais uma vez questionados
futuramente.

8 18. O acordo de leniéncia celebrado com a participacdo das respectivas
Advocacias Publicas impede que os entes celebrantes ajuizem ou prossigam com as a¢des
de que tratam o art. 19 desta Lei e o art. 17 da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, ou de
acOes de natureza civil.

COMENTARIO: Certamente esse dispositivo e o do paragrafo seguinte sao os que trario

maior seguranca juridica para os particulares celebrantes dos acordos. Atualmente, a
assinatura da leniéncia nao traz qualquer garantia de que a pessoa juridica deixe de ser
responsabilizada pelos mesmos fatos no ambito do Poder Judicidrio. Esses dois
paragrafos estipulam que, quando o Ministério Publico e a Advocacia Publica atuarem
na celebracdo do acordo, ndo haverd a possibilidade de estes érgéos ajuizarem ou
prosseguirem em ac¢oes judiciais.

8 19. O acordo de leniéncia celebrado com a participagdo da Advocacia Publica e
em conjunto com o Ministério Publico impede o ajuizamento ou 0 prosseguimento da
acdo ja ajuizada por qualquer dos legitimados as acfes mencionadas no § 17.

COMENTARIO: Vale para esse paragrafo o mesmo comentario realizado no anterior.

Cumpre acrescentar que ambos os dispositivos constavam na MP 703/2015.

Art. 17. A administracdo publica podera também celebrar acordo de leniéncia com
a pessoa juridica responsavel por atos e fatos investigados previstos em normas de
licitacBes e contratos administrativos com vistas a isencdo ou a atenuacdo das san¢Ges
restritivas ou impeditivas ao direito de licitar e contratar.
COMENTARIO: Esse dispositivo constava na redacéo da MP 703/2015 e é uma variac&o
do art. 17 da Lei 12.846/2013. A diferenca dos dois dispositivos esta no fato de que a MP

pretendeu alargar a possibilidade do acordo, abrangendo “as normas de licitagoes e

’

contratos”, enquanto o art. 17 da LAC restringe essa possibilidade aos casos previstos
na Lei 8.666/1993. Considera-se que a MP pretendeu corrigir um defeito da LAC, razéo
pela qual opta-se por adotar a redacéo da MP.

Art. 17-A. Os processos administrativos referentes a licitagdes e contratos em
curso em outros érgdos ou entidades que versem sobre 0 mesmo objeto do acordo de
leniéncia deverdo ser, ap6s a sua homologagdo, sobrestados e, posteriormente,
arquivados, em caso de cumprimento integral do acordo pela pessoa juridica.
COMENTARIO: Esse dispositivo constava na MP 703/2015 e tem por finalidade dar

maior seguranca juridica para o particular celebrante do acordo, bem como definir os
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procedimentos que devem ser adotados pelos érgéos e entidades que possuem processos
administrativos que versem sobre 0 mesmo objeto do acordo de leniéncia.

Art. 17-B. Os documentos porventura juntados durante o processo para elaboracéo
do acordo de leniéncia deverdo ser devolvidos a pessoa juridica quando ndo ocorrer a
celebracédo do acordo, ndo permanecendo cdpias em poder dos 6rgédos celebrantes.

COMENTARIO: Vale para esse artigo 0 mesmo comentario feito no anterior.

Art. 17-C. Em caso de descumprimento do acordo de leniéncia, a pessoa juridica
ficara impedida de celebrar novo acordo pelo prazo de 3 (trés) anos contados do
conhecimento pela administracéo publica do referido descumprimento.

COMENTARIO: Esse artigo possui a mesma redacéo do atual § 8° da Lei 12.846/2013.
Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacgéo.

CONCLUSAO

Do inicio deste trabalho até o presente momento, o instituto do acordo de
leniéncia teve boa evolucéo, tendo sido, inclusive, firmados os dois primeiros acordos na
esfera federal, quatro anos ap6s a promulgacao da Lei 12.846/2013.

Nada obstante este avanco, ainda € muito pouco. Isso, certamente, se da por
conta da forma acodada em que a LAC foi elaborada, alijando diversos 6rgaos de controle
— Ministério Pablico da Unido, Tribunal de Contas da Unido, Advocacia-Geral da Unido
— da construcédo dos acordos.

Vimos ao longo do texto o esforco que alguns desses érgdos vém fazendo
para fortalecer o instituto. Nesse sentido, o Decreto 8.420/2015 e a Portaria
Interministerial 2.278/2016, de autoria do Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido - CGU e da Advocacia-Geral da Unido.

O Tribunal de Contas da Unido, no mesmo sentido, editou a Instrucéo
Normativa 74/2015, a fim de demonstrar aos seus jurisdicionados como sera feita a
fiscalizacdo dos acordos de leniéncia firmados na esfera federal.

O principal objetivo deste trabalho foi tentar demonstrar como o papel
desempenhado pelo TCU na fiscalizacdo desses acordos estd em conformidade com nosso
ordenamento juridico patrio. Para tanto, seccionei a atuacdo normativa da atuagéo

operacional da Corte de Contas. Além disso, procurei demonstrar como a atual legislagédo
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aumenta a inseguranca juridica por ndo definir com clareza o papel das instituicdes de
controle nos acordos de leniéncia.

Ao analisar a atuagdo normativa, foi verificado que a IN 74/2015 foi editada
com fundamento no art. 3° da LOTCU, que concede ao Tribunal, no &mbito de sua
competéncia e jurisdicdo, o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir atos
e instrucdes normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos
processos.

Na oportunidade, foi apontado que as competéncias do TCU advém
diretamente do texto constitucional, tendo, entre essas, a possibilidade de fiscalizar, por
iniciativa propria, as unidades administrativas dos Trés Poderes. Ademais, pode, ainda, o
Tribunal sancionar os administradores que pratiqguem ilegalidades na conducéo da coisa
publica.

Como sobejamente apontado durante este artigo, o acordo de leniéncia € um
ato administrativo praticado pela autoridade maxima do 6rgao ou entidade em que tenha
ocorrido alguma das condutas mencionadas no art. 5° da LAC.

Pelo acordo de leniéncia, o Estado, representado pela autoridade mencionada
no paragrafo anterior, mitiga o seu poder sancionador com o intuito de obter do particular
informacdes que possam ajuda-lo a reprimir outras infracdes delitivas.

A fiscalizacao exercida pelo TCU nos acordos de leniéncia procura evitar que
0 agente legitimado a celebrd-lo o faca sem respeitar as regras prescritas na Lei
12.846/2013, bem como nas demais que regem a conduta dos administradores publicos.

Definitivamente, ndo seria nada razoavel permitir que a autoridade maxima
do 6rgdo ou da entidade em que foram praticados atos de corrupcdo mitigue o poder
sancionador do Estado, sem que este agente possa se submeter ao controle das cortes de
contas.

Sendo assim, mais do que possivel, a atuacdo das cortes de contas na
fiscalizacdo dos acordos de leniéncia se faz necessaria. Nesse sentido, a atuacdo
normativa do TCU, ao editar a IN 74/2015, est totalmente aderente ao ordenamento
juridico patrio.

Ao analisar a atuagéo operacional do TCU, procurei responder aos seguintes
questionamentos: a atuacdo do TCU mais tende a ajudar ou a atrapalhar o instituto do
acordo de leniéncia? A fiscalizagdo concomitante do TCU pode ser vista como
intervencg&o inapropriada nos acordos de leniéncia? A atuacdo do TCU néo poderia trazer

mais inseguranca juridica para o jurisdicionado?
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Uma vez que a resposta aos trés questionamentos foi no sentido de que a
atuacdo do TCU mais tende a ajudar, ndo pode ser vista como intervencgéo inapropriada e
ndo traz inseguranca juridica, foi comprovado que o TCU exerce papel fundamental para
0 sucesso do instituto do acordo de leniéncia.

Foi verificado, ainda, que, por meio de sua atuacdo na fiscalizacdo dos
acordos de leniéncia, 0 TCU vem exercendo importante papel integrativo e colaborativo
com os demais Orgéos legitimados para aturar no controle da coisa publica.

Isso porque, além de levar em consideracdo, por ocasido da apreciacdo de
seus processos, aquilo que foi deliberado no ambito das outras instancias de controle,
ainda tende a impulsionar o didlogo entre essas, a fim de solucionar problemas que nédo
foram enfrentados pela LAC.

Na Ultima sec¢do deste trabalho, foi apresentada uma proposta de anteprojeto
de lei, com o intuito de modificar a Lei 12.846/2013, com o objetivo de alavancar o

instituo do acordo de leniéncia.
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