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RESUMO

Este trabalho visa analisar a interconexao entre o processo de controle ex-
terno e o processo judicial, no contexto da Operagdo Lava Jato. Para tanto,
serdo examinados o problema da multiplicidade dos 6rgdos de controle e,
de modo especial, os impactos da atuacdo do Ministério Ptiblico Federal e
da instancia judicial sobre a atividade do Tribunal de Contas da Unido. Na
sequéncia serdo discutidas a repercussdao dos acordos de leniéncia sobre
o exercicio das competéncias do TCU e algumas questdes controvertidas
dessa relagdo de interdependéncia. Para cumprir esses objetivos, sera pro-
movida uma analise sistematizada da jurisprudéncia do TCU e dos tribu-
nais judiciais, no propoésito de construir uma visdo concreta do tema em
analise. Ao final do trabalho, constatou-se que o advento do instituto de le-
niéncia criou dificuldades adicionais a busca de uniformidade e coeréncia
do sistema de controle brasileiro, devido a sobreposi¢do de fungdes entre
os diversos Orgdos integrantes. Nao obstante, percebeu-se uma atuacdo
mais harmdnica entre as diversas instancias, que estabeleceram condigdes
para o uso de provas compartilhadas contra o colaborador. O proximo de-
safio sera a construgdo de um balcdo tnico de leniéncia, com vistas a me-
lhoria da alavancagem investigativa e da eficiéncia processual.
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ABSTRACT

The present work aims to analyze the interconnection between the Court
of Accounts process and the judicial process, in the context of Operation
Lava Jato. Therefore, will be examined. the problem of the multiplicity
of control bodies and, in particular, the impact of the actions of the Fede-
ral Prosecution Service of Brazil and the judicial body on the activity of
the Federal Court of Accounts. In sequence, will be discussed the reper-
cussions of leniency agreements on the exercise of TCU’s competencies
and some controversial issues of this relationship of interdependence. To
achieve these purposes, will be promoted a systematized analysis of the ju-
risprudence of the TCU and the judicial courts, in order to build a concrete
vision of the subject under analysis. At the end of the work, it was found
out that the advent of the leniency institute created additional difficulties
in the search for uniformity and coherence in the Brazilian control system,
due to the overlapping of functions between the various member bodies.
However, a more harmonious performance was perceived among the di-
fferent instances, which established conditions for the use of shared evi-
dence against the beneficiary. The next challenge will be the construction
of a one-stop shop for leniency, with the aim of improving investigative
leverage and procedural efficiency.

Keywords: Superposition of control. Leniency Agreement. Sharing of
Evidence. Federal Court of Accounts.
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1 INTRODUCAO

A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no controle das
finangas publicas e dos principios que lhes sdo correlatos, sobrepde-se a do
Ministério Publico Federal (MPF), em especial, quando este 6rgdo exerce
as fungdes de zelar pela observancia desses principios ¢ de defender os bens
e interesses relativos ao patrimonio nacional (arts. 5°, inciso I, alinea “b”,
e inciso III, alinea “a”, da Lei Complementar 75, de 20 de maio de 1993).

O exercicio dessas missdes pelo MPF ¢ concretizado mediante a
interposi¢do de acdes civis publicas, para a reparagdo de danos causados a
protecdo do patrimoénio publico (art. 1°, inciso VIII, da Lei n°® 7.347, de 24
de julho de 1985) e de a¢des de improbidade administrativa, para a aplica-
¢do de san¢do e eventual ressarcimento em funcao de atos que importem
enriquecimento ilicito, causem prejuizo ao erario ou atentem contra os
principios da Administragdo Publica (arts. 9°, 10 e 11, da Lei n° 8.429, de
2 de junho de 1992).

Tal situagdo de sobreposicao de fungdes entre o TCU e o MPF se
tornou ainda mais evidente com os desdobramentos da Operacdo Lava
Jato, que descortinou uma série de ilicitos penais, civis, administrativos e
financeiros que adentraram na zona de sobreposicdo do controle realizada
pelos aludidos orgaos.

O objetivo desse artigo ¢ analisar a interconexao entre o processo
de contas e o processo judicial, em especial, os efeitos dos atos praticados
na esfera judicial sobre os da esfera controladora, no que se refere aos
ilicitos desvendados na paradigmatica Operacao Lava Jato.

Para a consecugdo das finalidades do presente trabalho, serao ex-
postos o espaco de sobreposigdo entre os diversos orgdos de controle € o
incremento das zonas de potencial tensdo, especificamente em funcao do
advento do instituto da leniéncia.

Na sequéncia, serdo verificados os impactos, em concreto, dos pro-
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cessos judiciais da Lava Jato sobre o exercicio das competéncias cons-
titucionais do TCU. Nesse contexto, serdo expostos os posicionamentos
da 5* Camara de Coordenagdo e Revisdo (CCR) do MPF e do TCU em
determinados casos concretos, a respeito da repercussao dos acordos de
leniéncia sobre as competéncias do Tribunal.

Adiante, serdo apresentadas algumas questdes controvertidas que
sobressaem da interconexdo entre os processos judiciais e os de controle
externo. Nesse ponto, serdo expostos os precedentes a respeito dos limi-
tes eventualmente existentes sobre o uso de provas compartilhadas contra
os colaboradores e a possibilidade de decretacdo de indisponibilidade de
bens de colaboradores.

Para cumprir o proposito deste trabalho, sera adotado o método de
abordagem indutivo, ou seja, serdo analisados os processos de controle ex-
terno que tratam de fatos conexos aos identificados na Operagdo Lava Jato,
até atingir uma conclusdo de ordem geral a respeito do tema em discussao.

Quanto as técnicas de pesquisa, sera utilizada basicamente a pesquisa
jurisprudencial, tanto em razdo do objetivo do trabalho, que é a descoberta
da relagdo concreta entre a atuagdo de duas instancias de controle, como
em fungdo da escassa producdo académica envolvendo esse problema.

A fim de preservar a integridade das sociedades empresarias e pes-
soas citadas nos trechos de votos e decisdes transcritas neste trabalho,
substituiram-se os nomes dos envolvidos pelas expressdes Colaborador,
Colaboradora e Empresa, conforme o caso.

2 SOBREPOSICAO DO CONTROLE

Como ¢ cedigo, compete ao TCU promover o controle externo da
Administragdo Publica, em auxilio ao Congresso Nacional. Dentre as di-
versas competéncias que lhe foram atribuidas, no art. 71, da Constitui¢ao
Federal, cabe destacar as de julgar as contas dos administradores e daque-
les que derem causa a perda, ao extravio ou a outra irregularidade de que
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resulte prejuizo ao erario publico; de avaliar a legalidade de atos e contra-
tos; e de aplicar as sangdes estabelecidas em sua lei orgéanica.

Nesse cenario, a atuacdo do TCU, no controle das finangas publi-
cas e dos principios correlatos, sobrepoe-se com a do MPF, em especial
no campo do controle da moralidade, da probidade administrativa e da
legalidade dos atos praticados em face da Administragdo Publica e do pa-
trimonio publico federais.

Essa situacdo de intersecdo entre as duas zonas de controle se torna
ainda mais complexa quando os ilicitos investigados se enquadram como
crimes contra a Administragcdo Publica Federal e, por consequéncia, aden-
tram o campo de atuacdo da justica criminal. Em face das multiplas re-
percussoes da infragdo cometida, surgem variadas possibilidades de agdo
contra os autores do ilicito, que podem responder, simultaneamente, a
processos criminais, civis, de improbidade administrativa e de controle
externo.

Em verdade, esse cenario de sobreposicdo de competéncias perse-
cutdrias possui mais atores, uma vez que os atos de improbidade admi-
nistrativa podem ser objeto de investigagdo pela propria pessoa juridica
interessada e desencadear acdo pela advocacia publica competente, nos
termos dos arts. 14 e 17, da Lei n°® 8.429/1992.

Determinados ilicitos administrativos estdo sujeitos, ainda, a atua-
¢do de outros orgaos do Estado. Apenas para ilustrar a complexidade do
aparato de controle no Brasil, os acordos, a combinacdo, a manipulagdo
ou o ajuste sobre pregos, condigdes, vantagens ou a abstencdo em licitagdo
publica podem configurar, simultaneamente, os seguintes tipos de ilicitos:

a) Infracdo a ordem econdmica, nos termos do art. 36, § 3°, inci-
so I, alinea “d”, da Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011, sujeita a
apuragdo e repressdo do Conselho Administrativo de Defesa Economica
(Cade);

b) Ato lesivo a Administragdo Publica, conforme o art. 5°, inciso
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IV, da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, sujeito, na esfera federal,
a atuacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e da pessoa juridica
prejudicada; e

c) llicitos financeiros, administrativos e civis que atraem a atuagao
do proprio TCU e do MPF.

A multiplicidade de 6rgdos de controle ndo passou despercebida
por Ferraz (2014, p. 33-34), que assinalou que as Leis n° 12.846/2013,
8.429/1992, 1.079, de 10 de abril de 1950, o Decreto-Lei n°® 201, de 27 de
fevereiro de 1967 e a Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990,
prescrevem um microssistema normativo de tutela da ética nas relagdes
politico-administrativas no Brasil.

Em verdade, ¢ possivel afirmar que existe um microssistema mais
amplo de tutela da probidade administrativa, das finangas publicas e de
combate a corrupg¢ao, sujeito a incidéncia de um nimero maior de normas
¢ a atuacdo simultdnea e complementar de varios 6rgaos.

Nesse cenario, mostra-se relevante estudar as interconexdes entre
a atuacdo das diversas instancias de controle. Especificamente, o presente
estudo se limitara a descrever a conexdo entre o processo judicial e o de
controle externo, no contexto da Operagdo Lava Jato.

3 IMPACTO DA ATUACAO DO MPF E DA INSTANCIA JUDI-
CIAL SOBRE O TCU

Os processos da Operagdo Lava Jato geraram alguns impactos na
atividade de controle externo. A partir do compartilhamento de provas e
informagdes, o TCU autuou novos processos ¢ ampliou o escopo de al-
guns trabalhos em andamento. Os topicos a seguir almejam descrever os
efeitos dos atos praticados na esfera judicial sobre as competéncias da
Corte de Contas.
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3.1 Compartilhamento de provas

A primeira forma de interagdo e influéncia reciproca entre a ins-
tancia judicial e a de contas se deu, de modo voluntério, a partir do com-
partilhamento de informagdes e evidéncias entre os agentes dos diversos
orgaos competentes.

Segundo Pacelli (2016), “prova compartilhada é aquela produzida
em um processo e, mediante autorizacao daquele juizo, € também levada
a outro, mantidas as restrigdes quanto ao sigilo, acaso presente, ¢ quanto
as garantias do contraditorio e da ampla defesa”.

Considerando os espagos comuns de atuagdo, especialmente no
campo de investigacdo de ilicitos praticados contra a Administragdo Pu-
blica, € natural que ocorra a producdo de elementos de prova uteis as duas
instancias, seja a partir de fiscalizagdes do TCU, seja a partir de inquéritos
do Ministério Publico e da policia judiciaria.

Diante do cenario apresentado, de multiplicidade de instancia de
controles e sobreposi¢des de competéncias, o intercambio de elementos
entre as diversas esferas vai ao encontro dos principios da racionalidade
administrativa e da eficiéncia processual, na medida em que evita a du-
plicidade de esforgos e o desperdicio de recursos publicos na instrugdo
de processos, contribuindo para a formagao de uma decisdo mais célere e
fundamentada.

No caso especifico do TCU, do MPF e da policia federal, verifica-
se uma relagao de absoluta complementaridade entre as atribuigdes desses
orgaos no controle da legalidade e da economicidade dos atos que dizem
respeito a execugdo de despesa publica.

O MPF e a Policia Federal, com os instrumentos de investigacao
que possuem, sdo mais eficientes na identificagdo dos crimes e das etapas
de consumacao dos ilicitos contra a Administracdo Publica, os quais, em
regra, ocorrem de modo ndo ostensivo. O TCU, por sua vez, atua, primor-
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dialmente, na quantificacdo dos prejuizos causados ao erario e na verifica-
cdo de infracdes as normas legais ou regulamentares de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial.

Nesse particular, o Tribunal pode identificar ilicitos ocorridos, ain-
da, na fase da licitagdo, tais como a restricdo a competitividade no edital
do certame, a utilizacdo de projetos basicos deficientes e os direciona-
mentos no julgamento das propostas, os quais podem servir de suporte a
melhor configuracao de ilicitos criminais de diversas ordens, tais como o
pagamento de propina, lavagem de dinheiro e organizagdo criminosa.

Dessa forma, as provas coletadas nos diversos procedimentos de-
vem ser intercambiadas entre os orgdos de controle igualmente compe-
tentes para apurar os fatos conexos, respeitadas as eventuais situagoes de
sigilo dos elementos de prova das investigacdes.

Tal interagdo entre as diversas agéncias de fiscalizagdo estd em li-
nha de consonancia com a visdo de O’Donnell (1998, p. 13), segundo a
qual os diversos 6rgdos da estrutura de controle de um Estado ndo devem
atuar de forma isolada, mas, sim, por meio de “redes de agéncias”, in-
cluindo os Tribunais, todos comprometidos com o accountability. Tal atu-
acdo articulada e coordenada favorece o exercicio da fun¢do de controle
e mitiga a ocorréncia de erros de julgamentos, pois reduz a assimetria de
informagdes entre os diversos nichos de controle.

No caso especifico da Operagao Lava Jato, houve uma intensa troca
de elementos de prova e informacgdes entre o Tribunal e Ministério Pu-
blico. O TCU encaminhou, por for¢a do Acordao n°® 2.712/2014-Plenario
(Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Data da Sessao: 15/10/2014), c6-
pia integral de todos os processos concernentes as fiscalizagoes na Refina-
ria Abreu e Lima (Rnest), na Refinaria Presidente Getulio Vargas (Repar)
e no Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj) ao MPF, no
Parand, em atendimento a solicitagdo formulado por esse 6rgao.
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Na via oposta, o juiz responsavel pela 13* Vara Federal de Curiti-
ba acolheu pedido formulado pelo MPF, no bojo da Peticao n® 5054741-
77.2015.4.04.7000/PR e autorizou o compartilhamento dos termos de
acordo e de depoimentos dos colaboradores, bem como de documentos e
demais elementos pertinentes aos acordos e depoimentos, atuais e futuros,
relativas as colaboragdes homologadas judicialmente, cujos termos/docu-
mentos nao fossem mais sigilosos?.

3.2 Autuacdo de novos processos

A cooperagdo entre 0 MPF ¢ o TCU deu ensejo a autuagdo de re-
presentacdo para apurar a participacao de varias empresas em supostas
fraudes a licitacdo nas obras de implantagdo da Rnest, Repar, Comperj e
na usina Angra 3.

Até a conclusdo deste trabalho, o Tribunal havia aplicado a sanc¢do
de inidoneidade para participar de licitacdo na Administracao Publica Fe-
deral, nos termos do art. 46, da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, a 11
empresas?®, tendo deixado de imputar a aludida pena para duas sociedades,
em fungédo da auséncia de provas*, e sobrestado a aplicagdo da sangéo para
cinco empresas, em razdo da celebragdo de acordos de leniéncia com o

2 Decisdo. Juiz Federal Sérgio Fernando Moro. Data do julgamento: 10/12/2015. Peti¢do n® 5054741-
77.2015.4.04.7000/PR. Requerente: Ministério Publico Federal. Justica Federal. Se¢ao Judiciaria do Parana. 13*
Vara Federal de Curitiba.

3 Acordaos n°s 483/2017-Plenario (Relator: Ministro Bruno Dantas. Data da sessdo: 22/3/2017),
1.348/2017-Plenario (Relator: Ministro Bruno Dantas. Data da Sessao: 28/06/2017), 300/2018-Plenario (Relator: Mi-
nistro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 21/02/2018), 414/2018-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data
da Sessdo: 07/03/2018), 1.221/2018-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 30/05/2018),
1.744/2018-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 01/08/2018), 2.135/2018-Plenario (Re-
lator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 12/09/2018), 2.355/2018-Plenario (Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Data da Sess@o: 10/10/2018), 424/2019-Penario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data
da Sessdo: 27/02/2019), 1.256/2019-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 05/06/2019),
1.527/2019-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 03/07/2019), 2.914/2019-Plenario (Re-
lator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sess@o: 04/12/2019), 1.535/2020-Plenario (Relator: Ministro-Substituto
André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 17/06/2020), 1.900/2020-Plenério (Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Data da Sessdo: 22/07/2020) e 2.134/2020-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da
Sessdo: 12/08/2020).

4 Acordaos n°s 1.706/2017—Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 09/08/2017),
1.083/2019-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessao: 15/05/2019) e 1.354/2020-Plenario (Re-
lator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 27/05/2020).
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MPF ou com a CGU?. Nos topicos 4 e 5, serdo abordados os casos em que
o Tribunal deixou de aplicar a san¢do de inidoneidade, devido a celebra-
¢do de acordos de ndo persecugdo com outros orgdos de controle.

3.3 Ampliacdo das agdes de controle

Além da autuagdo de novos processos, a interconexao entre as es-
feras judicial e de controle externo, no contexto da Operagdo Lava Jato,
possibilitou a abertura de novas frentes de fiscalizagdo e a identificagéo de
outros responsaveis em processos em andamento no TCU.

Por meio do Acordido n® 2.342/2017-Plenario (Relator: Ministro
Augusto Sherman. Data da Sessao: 18/10/2017), o Tribunal autorizou a
citacdo de agentes publicos e pessoas fisicas em representagdo acerca de
indicios de irregularidades referentes a participagdo acionaria do BNDES
Participagdes S.A. (BNDESPar) na aquisi¢do de empresas frigorificas
norte-americanas.

Conforme se depreende da leitura do voto condutor da deliberacgdo,
o Tribunal resolveu incluir outros responsaveis no polo passivo da toma-
da de contas especial, por forga de informagdes advindas do acordo de
colaboragdo premiada firmado pelos executivos da sociedade empresaria
Colaboradora.

4 REPERCUSSAO DOS ACORDOS DE LENIENCIA SOBRE AS
COMPETENCIAS DO TCU

A repercussdo dos acordos de leniéncia do MPF sobre a jurisdi¢ao
de contas suscitou dividas e constituiu matéria de defesa das empresas
signatarias desses instrumentos em diversos processos levados a cabo no

5 Acorddos n°s 483/2017-Plenario (Relator: Ministro Bruno Dantas. Data da sessdo: 22/3/2017),
1.214/2018-Plenério (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da sessdo: 24/10/2018), 2.446/2018-Plenario (Re-
lator: Ministro Benjamin Zymler. Data da sessdo: 24/10/2018), 2.893/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto
André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 27/11/2019), 1.690/2020-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Data da sessdo: 01/07/2020) e 1.689/2020-Plenario (Relator: Ministro Bruno Dantas. Data da sessdo: 01/07/2020).
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Tribunal. Ap6s um periodo inicial de incertezas, por conta do proprio ine-
ditismo do instituto da leniéncia, a jurisprudéncia do TCU e dos tribunais
superiores se consolidar no sentido de que os acordos de ndo persecugdo,
celebrados pelo MPF, podem espraiar seus efeitos sobre a esfera de con-
trole do TCU, havendo divergéncias apenas quanto as condi¢des necessa-
rias a essa vinculagdo.

O presente tdpico tem como objetivo apresentar a posi¢do institu-
cional dos diversos orgdos envolvidos nessa temadtica.

4.1 Posigao da 5% Camara de Coordenacao e Revisdo (CCR) do Ministério
Publico Federal (MPF)

Para a 5% Camara de Coordenagdo e Revisdo do MPF (5* CCR/
MPF), os acordos celebrados pelo MPF devem repercutir sobre o poder
punitivo de outros 6rgdos de controle, de modo a impedir a aplicagdo de
sangdes pelos mesmos fatos ou ilicitos.

Tal conclusdo decorreria da relagdo de prejudicialidade da instancia
penal frente as demais, do principio do no bis in idem e das ideias de in-
tegridade, coeréncia e unidade do sistema juridico, inclusive o repressivo,
conforme exposto no Estudo Técnico n® 1/2017 - 5* CCR:

Note-se, a proposito deste aspecto, que, na interdependente
relagdo entre as diversas esferas de responsabilizacdo juridica,
vige, como se sabe, a prejudicialidade da instancia penal em
relacdo as demais, ja que mais gravosa e abrangente em sua
capacidade de atuagdo. Outro fator que delineia o convivio das
diversas instancias de controle, dotando-as de racionalidade
pratica, inclusive, ¢ a garantia do ne bis in idem na execugdo
material de sang¢oes aplicadas, quando idénticas ou franca-
mente similares. E, assim como o direito penal ¢ ativado quan-
do valores e bens juridicos em jogo s@o considerados relevantes
o0 bastante para atrair grau de protegdo mais caro a sociedade e
que assegura puni¢do mais gravosa, a ultima ratio, parece ade-
quado reconhecer também que pode ocorrer, na aplicagdo de
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normas punitivas, espécie de efeitos preclusivos ou suspensio
condicionada de mais ampla agdo estatal, a partir da conside-
ragdo de que ha suficiéncia do apenamento consensualmente
estabelecido, a dispensar a incidéncia concreta de outras penas
correlatas, especialmente quando ha colaboragdo voluntdria
de infrator na apuragdo dos fatos, em resolucdo negociada de
conflitos originados de a¢des delitivas (BRASIL, 2017b, p. 68,
grifo nosso).

Com relagdo aos danos causados em fungdo dos ilicitos reportados
nos acordos de leniéncia do MPF, a 5 CCR/MPF defende, no mesmo
estudo, que tais ajustes podem até contemplar, a titulo de adiantamento, a
parcela incontroversa dos prejuizos admitidos pelo colaborador:

Deduz-se, do exposto, que, por sua natureza, em contrapartida as
finalidades precipuas do instituto premial, a reparagdo dos danos
ao erdario ndo tem que fazer parte do objeto essencial de acordo
de leniéncia, mas pode nele ser incluida, sobretudo para ser ante-
cipada a restituigdo da parte incontroversa ou de parcela passivel
de liquidagéo adiantada (BRASIL, 2017b, p. 103, grifo nosso).

Pelo que se depreende do exposto, a celebracdo de leniéncia ndo
impediria a atuagdo do TCU no sentido de quantificar o dano e apurar a
responsabilidade financeira daqueles que lhe deram causa, ainda que tenha
havido algum ressarcimento por ocasido do acordo, que serviria apenas
como adiantamento. Todavia, quanto ao exercicio do poder sancionatorio
da Corte de Contas, a celebragao do acordo de leniéncia pelo MPF impedi-
ria a aplicacdo de sangdes aos colaboradores em fun¢do dos mesmos fatos,
de modo que haveria uma vinculagdo automatica da esfera controladora a
instancia de persecucdo penal.

Concorda-se em parte com posi¢do da 5* CCR/MPF. Embora a atu-
acdo dos diversos orgdos de controle seja pautada pelo principio da in-
dependéncia das instancias, deve-se prestigiar a busca de uniformidade
e coeréncia do poder sancionatério estatal, a qual somente é conseguida
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a partir do espelhamento das decisdes proferidas na esfera criminal ou de
improbidade administrativa, especialmente as que transacionam sangdes.

Todavia, para que o acordo de leniéncia do MPF possa repercutir
na jurisdi¢do de contas, € preciso que o instrumento contemple os mes-
mos fatos tratados no processo do Tribunal. Nesse caso, presume-se que
a cooperac¢ao para a atividade de controle externo se dard oportunamente,
com a quebra do sigilo dos instrumentos e a remessa posterior das provas
obtidas ao Tribunal.

Nessa hipotese, o TCU podera sobrestar o processo de controle ex-
terno até o recebimento das evidéncias e informagdes do acordo de leni-
éncia. Tdo logo isso aconteca, o Tribunal analisara os elementos compar-
tilhados pelo juizo competente, podendo aderir aos termos do acordo de
leniéncia e recuar no exercicio do poder sancionatorio, caso a cooperagao
seja util ao exercicio de suas competéncias.

Se o Tribunal avaliar que os elementos advindos do acordo de leni-
éncia ndo interessam ao exercicio de sua func¢do de controle externo, seja
porque ndo promovam alavancagem investigativa, seja porque se repor-
tam a fatos estranhos a sua missdo, ele podera exercer livremente seu po-
der sancionatorio sobre o colaborador, independentemente da celebragdo
de qualquer instrumento de ndo persecucdo com o Parguet, recusando as
provas recebidas do MPF.

Nesse caso, ndo ha que se falar em supremacia da esfera criminal
sobre a de controle externo, uma vez que o acervo probatdrio da atuagdo
dos orgaos de controle € distinto, preponderando, assim, a independéncia
das instancias.

4.2 Posi¢ao do TCU
A questdo da repercussdo dos acordos de leniéncia do MPF sobre a

jurisdi¢ao de contas foi objeto de varias deliberagdes que atestam uma pau-
latina evolugdo da interpretacdo do instituto pelo 6rgdo de controle externo.
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O primeiro precedente a respeito do tema foi o Acoédrddo n°
1.583/2016-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Ses-
sdo: 22/6/2016). Embora a decisdo tivesse natureza preliminar, ja que ana-
lisou a admissibilidade de representacdo e ordenou a oitiva das empresas
envolvidas em suposto esquema de fraude a licitagdo na Petrobras, foi
consignado, no voto condutor, que o Tribunal “pode considerar evidén-
cias extraidas de acordos de leniéncia e de colaboragdo, mas a atitude
de colaboragdo dos particulares pode ser considerada na dosimetria de
eventuais sangoes” (grifos acrescidos).

Posteriormente, o tema foi abordado no Acérdao n® 483/2017 - Ple-
nario (Relator: Ministro Bruno Dantas. Data da Sessao: 22/3/2017), des-
sa feita em decisdo de mérito de representacdo por fraude a licitacdo em
obra da Eletrobras Termonuclear S.A - Eletronuclear. Na ocasido, o TCU
sobrestou a apreciacdo da responsabilidade de empresas que haviam assi-
nado acordo de leniéncia com o MPF, desde que fossem assinados novos
compromissos de colaboragdo com o MPF quanto aos processos de con-
trole externo deste Tribunal (Recall).

No Acoérdido n° 1.214/2018-Plenario (Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Data da Sessao: 30/5/2018), o Tribunal pela primeira vez deixou
de aplicar san¢do de inidoneidade a empresa signataria de acordo de le-
niéncia com o MPF, sem condicionar a medida a assinatura de um novo
compromisso de colaboragdo com o Ministério Publico Federal.

Na ocasido, o TCU levou em conta os fatos de que a sociedade
empresaria havia admitido a participagdo no ilicito e tinha sido a primeira
a trazer informagdes e provas sobre os fatos em apuragdo no Tribunal, o
que permitiu a atuagdo do controle externo, inclusive para abrir processos
contra outras empresas. A seguinte passagem do voto expressa a ratio
decidendi adotada:

O TCU pode valorar e levar em conta as colabora¢des premia-
das e os acordos de leniéncia celebrados pelo Ministério Publi-
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co e outras instancias de controle que tratem dos mesmos fatos
analisados em seus processos, principalmente se elas forem
uteis ao exercicio das competéncias de controle externo.

Pelo exposto, seriam trés as condigdes para a repercussio de acor-
dos de leniéncia do MPF sobre a jurisdicdo de contas: o ineditismo das
informagdes e evidéncias trazidas pelo colaborador; a identidade de objeto
entre o acordo e o processo do TCU (no minimo, uma relagao de conti-
néncia entre eles); e a utilidade das informagdes e provas decorrentes do
acordo de colaboragdo para a atividade de controle externo.

Posteriormente, o TCU evoluiu nesse entendimento, ao admitir, no
Acordao n°® 2.446/2018 - Plendrio (Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Data da Sessdo: 24/10/2018), a repercussdao de acordo de leniéncia do
MPF que tratava de fatos ja conhecidos pelo Tribunal, de modo que o
processo em apreciagdo ndao dependia das informagdes e evidéncias for-
necidas no acordo.

A titulo de contextualizacdo, a matéria em discussdo na deliberacdo
era a participacdo de empresa na mesma fraude a licitacdo reportada pela
sociedade empresaria que teve isencdo de pena no Acorddo n® 1.214/2018
- Plenario. No caso, havia informag¢des ¢ evidéncias suficientes, decor-
rentes do acordo de leniéncia da primeira empresa, para a condenagdo da
segunda.

Todavia, o TCU resolveu reconhecer os efeitos do segundo acordo
de leniéncia sobre a sua jurisdi¢do, de forma a nao aplicar sangdo a signa-
taria desse instrumento (segunda colaboradora), sob o argumento de que
havia utilizado provas compartilhadas anteriormente pela esfera judicial,
0 que impunha uma atua¢do uniforme com essa instancia de controle.

Assim, o Tribunal acolheu os fundamentos expostos pelo Relator
no sentido de que era necessario prestigiar o dever de coeréncia do apa-
rato estatal de protecdo de atos ilicitos praticados contra a Administragado
Publica, especialmente quando ha intercaimbio de elementos de prova for-
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necidas em funcdo de acordos de colaboracdo. Em suas palavras:

55.[...] Se a cooperag@o de uma pessoa junto a outra instan-
cia foi suficiente para evitar a aplicagdo de sangdo pela viola-
¢do de bem juridico, também tutelado pelo o TCU, o Tribunal
deve, numa atitude de deferéncia ao acordo firmado por outro
orgdo de controle e de respeito ao microssistema de combate
a corrupgdo e de defesa da probidade administrativa, diante
da auséncia de provas auténomas em relagdo a produzida por
aquela instancia, recuar no exercicio de seu poder sancionato-
rio e reputar como suficiente a pena ou a medida substitutiva
imputada pelo orgdo do Estado (grifo nosso).

Tomando por base esses fundamentos, o Tribunal decidiu sobrestar
a apreciacdo da participacao da empresa na fraude a licitagao discutida no
processo, até a demonstracao de que a sociedade cumpriu suas obrigagdes
no acordo de leniéncia do MPF e no termo de compromisso de cessa-
¢do de pratica do Cade. Outros exemplos de consideragdo dos efeitos dos
acordos, celebrados pelo MPF, sobre a jurisdi¢do de contas sdo:

a) Acorddo n°® 2.677/2018 — Plenario (Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Data da Sessdo: 21/11/2018): julgou irregulares as contas de
agentes privados que haviam assinado acordo de colaboragdo premiada
e de empresa que firmou acordo de leniéncia com o MPF, mas deixou de
aplicar a sancdo do art. 47, da Lei n® 8.443/1992; ¢

b) Acordaos n° 954 e 955/2019 — Plenério (Relator: Ministro Benja-
min Zymler. Data da Sessdo: 30/4/2019): sobrestaram a aplicagdo a apre-
ciacdo da participacao de pessoas fisicas que haviam pactuado acordo de
colaboracdo premiada com o MPF, até a demonstragdo de que eles cum-
priram suas obrigagdes nos referidos ajustes.

Sendo assim, ¢ possivel verificar a sedimentagdo do entendimento
de que a colaboracdo geral perante o Estado, mediante a celebracao de
acordo de leniéncia com o MPF, repercute na jurisdicdo do TCU, desde
que a instancia judicial tenha deixado de aplicar sancdo ao colaborador
pelos mesmos fatos apurados pelo TCU.
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Todavia, com relagdo ao ressarcimento dos danos causados ao
erario em fun¢ao do ilicito, a celebragcdo de acordo de leniéncia ndo tem
nenhum impacto sobre a jurisdicdo de contas. A questdo foi enfrentada
inicialmente no Acordao n°® 1.411/2017 - Plenario (Relator: Augusto Sher-
man. Data da Sessdo: 5/7/2017), que ordenou a citagdo de responsavel a
partir que havia assinado esse instrumento.

Na ocasido, o Tribunal negou eficacia a clausula do acordo que im-
pedia o uso das informagdes contra o colaborador, aspecto que sera en-
frentado no proximo topico, e concluiu que esse instrumento nao afastava
o dever constitucional do TCU de apurar a responsabilidade financeira de
quem causou prejuizos ao erario, inclusive do proprio colaborador. Nas
palavras do Ministro Relator:

Entendo que a obtengdo de reparagdo do dano ¢ objetivo tanto
nos acordos de leniéncia quanto nos acordos de colaboragdo
premiada, e o fato de ndo ser um resultado necessario para a
eficacia desse ultimo significa apenas que, paralelamente a re-
paragdo, existem outros objetivos também significativos para o
processo judicial penal. Entendo, entretanto, que o sentido da
lei é o de que o acordo de colaboragdo deve procurar atingir
o maior numero de objetivos possivel, se possivel todos eles,
mas, em nenhuma hipdtese, porque seria contraditério, o de o
acordo estabelecer condigdo que possa impedir o atingimento
de qualquer um deles.

Esse entendimento foi referenciado expressamente nos votos dos
Acordaos n°® 1.214/2018-Plenario e 2.446/2018-Plenario, j4 mencionados,
e foi adotado no Acérdao n° 2.677/2018-Plendrio, também destacado, que
condenou em débito varios responsaveis, inclusive colaboradores. Essa
posicdo esta em linha de consonancia com a da 5* CCR/MPF, segundo a
qual a celebracdo de acordo de leniéncia ndo impede a atuagdo do TCU
no sentido de quantificar o dano e apurar a responsabilidade financeira,
conforme exposto no item 3.1.

Diverge-se da posi¢ao do TCU, de ampla aceitacdo dos acordos de
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leniéncia do MPF quando do exercicio de seu poder sancionatdrio, inde-
pendentemente do uso ou nao das provas advindas desses instrumentos.
Isso porque tal entendimento implica o reconhecimento a priori de uma
posicao de supremacia institucional da instancia criminal sobre a contro-
ladora, a qual somente incide no caso de absolvi¢do criminal que negue a
existéncia do fato ou sua autoria.

Em nossa visdo, o Tribunal somente estaria condicionado ao pac-
tuado em acordo de leniéncia do MPF, caso ele aderisse ao instrumento e
decidisse aproveitar as provas dele decorrente, apos o regular comparti-
lhamento, para fins de exercicio de sua competéncia (alavancagem inves-
tigativa da fungdo de controle externo). Com relagdo ao débito, o entendi-
mento do TCU e do MPF esté alinhado com o texto constitucional.

4.3 Posi¢ao monocratica do Supremo Tribunal Federal

Sobre o tema, cabe destacar, ainda, decisdo monocratica proferida
pelo Ministro Gilmar Mendes, no dmbito de mandado de seguranga pre-
ventivo, com pedido de liminar, impetrado por empresa signataria de acor-
do de leniéncia com o MPF, em face da alegada possibilidade iminente de
ser declarada inidonea pelo TCU.

Em cognigdo sumaria e tratando, evidentemente, apenas dos pres-
supostos para a concessdo da cautelar, o0 Ministro Gilmar Mendes defe-
riu cautelar impedindo a decretagdo de inidoneidade da impetrante, mas
ressalvou a possibilidade de o TCU julgar as contas e imputar prejuizos
a empresa, mesmo que ela tenha assinado acordo de leniéncia com o Mi-
nistério Publico (MS 35.435 MC / DF, Relator: Ministro Gilmar Mendes.
Data da decisao: 13/4/2018).

Conforme a deliberagao, repita-se, em cognicao nao exauriente, a ce-
lebragdo de acordo de leniéncia repercutiria apenas no poder do TCU de de-
clarar a inidoneidade da signataria do instrumento por fatos contemplados no
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acordo, nao abrangendo outras competéncias relacionadas ao débito. Tal en-
tendimento estd de acordo com a posi¢do do TCU exposta no topico anterior.
A discussdo do mérito do mandado de seguranca foi iniciada em
26/05/2020¢, de forma que o relator proferiu voto conjunto confirmando a
liminar anterior ¢ concedendo a ordem, para o fim de impedir a decretagdo
de inidoneidade de empresa que tenha celebrado acordo de leniéncia com
0 MPF e com a CGU/AGU, haja vista o dever de uniformidade e coerén-
cia dos 6rgaos integrantes do microssistema de combate a corrupgao.
Pelo didatismo das conclusdes entabuladas a respeito do acordo de
leniéncia da CGU/AGU, que, pela logica da fundamentacao do relator,
também se aplicam aos instrumentos homénimos celebrados pelo MPF,
transcreve-se a seguinte passagem do voto proferido na oportunidade:

A possibilidade de o TCU impor san¢@o de inidoneidade pelos
mesmos fatos que deram ensejo a celebrag@o de acordo de le-
niéncia com a CGU/AGU ndo é compativel com os principios
constitucionais da eficiéncia e da seguranca juridica.

Embora a sanc¢do de inidoneidade aplicada com base na Lei
8.443/1992 nio esteja contemplada expressamente na Lei Anti-
corrupgao (Lei 12.846/2013), a aplicagdo desta penalidade pela
Corte de Contas resultara em ineficacia da clausula que prevé a
isengdo ou a atenuag@o das san¢des administrativas estabeleci-
das nos arts. 86 a 88 da Lei 8.666/1993, por consequéncia, es-
vaziando a for¢a normativa do art. 17 da Lei 12.846/2013, pois
os efeitos praticos das sangdes mencionadas sdo semelhantes,
sendo coincidentes.

Cabe destacar que o julgamento dos mandados de seguranca foi
suspenso na ocasido, apos o Ministro Edson Fachin acompanhar o relator
apenas com relagdo ao MS 35.435. Ainda faltam votar os ministros Ricar-
do Lewandowski, Celso de Mello e Carmen Lucia’.

6 O relator reuniu, no mesmo julgamento, outros mandados de seguranga interpostos a outras empresas,
envolvendo o mesmo suporte fatico, a contratagdo das obras da Usina Nuclear de Angra IIT (MS 35435, 36173,
36496 ¢ 36526).

7 Informagdes extraidas do proprio sitio eletronico do STF — Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/
cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=444177. Acesso em: 8 nov. 2020.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 354-392, jan./jun. 2021.



A conclusio desse julgado sera importante para a sedimentacdo do
entendimento sobre o tema em analise, embora a questao possa ser revisi-
tada pelo proprio STF, em eventuais julgamentos levados ao colegiado da
Casa, especialmente com repercussao geral.

5 QUESTOES CONTROVERTIDAS EM RAZAO DA
INTERCONEXAO DO PROCESSO DE CONTAS COM O
PROCESSO JUDICIAL

Viérias questdes se pdem na relacdo entre o TCU e os diversos or-
gdos de controle. O presente topico tem como objetivo tratar de algumas
indagagdes que surgem a partir da interconexdo do processo de contas
com o processo judicial.

5.1 E possivel o TCU usar prova compartilhada por outra instancia contra
responsavel que celebrou acordo de colaboragio nessa instancia?

A questdo foi enfrentada, inicialmente, no Acérddo n°
1.411/2017-Plenario, supramencionado, que discutiu a possibilidade ju-
ridica de citagdo de responsavel por irregularidades reveladas em acordo
de colaboragdo premiada assinado por ele junto ao MPF, tendo em vista,
especialmente, a existéncia da clausula que vedava o uso de prova em
prejuizo do colaborador®.

Na fundamentag@o de seu voto, o Ministro Relator pontuou que a
vontade das partes, entabuladas em acordo de colaboragdo, ndo poderia
contrariar norma de direito publico que assegura a terceiro, que nao fez
parte do acordo, o uso de provas emprestadas de outro processo.

Ademais, ele destacou a impossibilidade de extensao dos beneficios
da colaboragdo premiada a esfera civil, a finalidade do instituto de permi-

8 Clausula 19* [...] Paragrafo Terceiro. O compartilhamento das provas produzidas neste acordo para fins
de utilizagdo nas esferas civeis e administrativas nio podera ser feito em prejuizo do proprio colaborador (BRASIL,
2017b).
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tir a recuperacao total do produto ou do proveito das infragdes penais pra-
ticadas e as competéncias constitucionais do TCU de julgar contas, apurar
a responsabilidade financeira de quem der causa a perda ou prejuizo ao
erario e de aplicar as sangdes previstas em lei. Segundo o voto condutor
da decis@o:

ndo ha impedimento para a citagdo do Colaborador com funda-
mento nas provas e informagdes por ele fornecidas no acordo
de colaboragdo, no presente processo de tomada de contas espe-
cial, que tem por objetivo apurar a ocorréncia de dano ao erario
e, se for o caso, buscar sua reparagao.

O Tribunal enfrentou novamente o tema no Acordio n°
1.214/2018-Plenario, ja referenciado, que tratou de suposta participagdo
de empresa que havia celebrado acordos de leniéncia junto ao MPF e ao
Cade em fraudes a licita¢do ocorridas na Petrobras.

A questdo ganhou contornos especiais frente ao decidido na delibe-
racdo anterior, pois o que se discutiu na ocasido ndo foi o uso de provas
contra o colaborador para fins de ressarcimento, mas sim de aplicagdao
san¢ao.

No voto condutor da decisdo, o Ministro Relator assinalou que o
uso de prova fornecida por colaborador contra ele mesmo para fins san-
cionatdrios depende de sua expressa anuéncia, tendo em vista o direito de
ndo autoincriminagdo e dos principios da boa-fé subjetiva e da proteg¢ao da
confianca legitima do colaborador. Em suas palavras:

34. No presente caso, considerando que o colaborador trouxe
provas na legitima expectativa de ndo sofrer as consequéncias
juridicas além daquelas que pactuou no proprio acordo, cabe
prestigiar a confianga que ele depositou no Estado para o fim
de ndo se admitir o uso de prova ou informagéo fornecida por
colaborador, em acordo celebrado com o Ministério Pablico ou
pelo Cade, para imputar-lhe sangdes de mesma natureza em ra-
730 desses fatos.
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35. Por esses motivos, apesar de demonstrada a ocorréncia do
ilicito tipificado no art. 46 da Lei 8.443/1992, reputo incabivel
utilizar os elementos de prova trazidos pela Colaboradora e
seus executivos para sancionar a aludida empresa com a de-
claragdo de inidoneidade (grifo nosso).

Esse entendimento esta de acordo com a tese que defendi em traba-
lho anterior, no sentido de que o uso de prova fornecida por colaborador
contra ele mesmo esta sujeito ao principio da comunhao ou aquisi¢do con-
dicionada, quando compartilhada a outras instancias:

A transferéncia de tais provas a outros processos deve ter como
premissa o respeito ao direito de propriedade do colaborador
sobre tais coisas e, por conseguinte, os termos do negocio ju-
ridico entabulado entre ele e o Estado. As provas coletadas em
fun¢@o dos acordos de leniéncia e de colaborag@o premiada es-
tdo sujeitas ao principio da comunhdo ou aquisi¢do condiciona-
da ou mitigada (ALVES, 2019, p. 236).

No mesmo sentido, a Segunda Turma do STF, em julgamento do
Agravo Regimental na Peticdo n° 7065, admitiu o compartilhamento de
provas advindas de acordo de leniéncia para instru¢ao de inquérito civil,
mas ressalvou a impossibilidade de as evidéncias serem usadas em pre-
juizo do colaborador. Nas palavras do Ministro Relator, “a utilizagdo de
tais elementos probatorios, produzidos pelo proprio colaborador, em seu
prejuizo, de modo distinto do firmado com a acusag¢do e homologado pelo
Judiciario € pratica abusiva, que viola o direito a ndo autoincriminagao”
(BRASIL, 2018d).

No Acoérdao n°® 2.446/2018-Plenario, supramencionado, a ques-
tdo ganhou outros contornos, tendo em vista o despacho proferido pelo
juiz titular da 13* Vara Federal de Curitiba, no bojo da Peticdo 5054741-
77.2015.4.04.7000/PR°.

9 Decisdo. Juiz Federal Sérgio Fernando Moro. Data do julgamento: 02/04/2018. Peti¢do n® 5054741-
77.2015.4.04.7000/PR. Requerente: Ministério Publico Federal. Justia Federal. Se¢ao Judiciaria do Parana. 13*
Vara Federal de Curitiba.
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No referido processo judicial, o juiz autorizou o compartilhamento
dos elementos e das informag6es decorrentes de acordos de colaboracao
ja homologados para outras instincias, desde que ndo sigilosos, com a
finalidade de instruir procedimentos e processos penais ou extrapenais.

Ap6s requerimento formulado pelo MPF, o juiz titular da 13* Vara
Federal de Curitiba emitiu novo despacho, restringindo o uso de provas
compartilhadas contra colaborador, nos termos assinalados a seguir:

Ante o exposto, defiro o requerido pelo MPF e promovo o adita-
mento de todas as referidas decisdes para a elas agregar que esta
vedada a utilizag@o dos elementos informativos e provas cujo
compartilhamento foi anteriormente autorizado por este Juizo
contra pessoas que celebraram acordo de colaboragdo com o
Ministério Piblico no dmbito da assim denominada Operagdo
Lava Jato, bem como contra empresas que celebraram acordo
de leniéncia

Caso pretendida a utilizagdo das provas ou das informagdes
com esta finalidade, ficara ela sujeita a autorizag@o especifica
deste Juizo, ou seja, da apresentacdo de novo requerimento.

Como se vé, a decisdo vedou a utilizagdo de evidéncias comparti-
lhadas pelo juizo contra o colaborador, independentemente do fato de as
provas terem sido produzidas pelo proprio colaborador, ampliando, por-
tanto, a ideia inicial defendida no Acérdao n° 1.214/2018-Plenario, su-
pramencionado, que apenas inadmitia o uso de prova decorrente de sua
propria colaboragao.

Foi por essa razdo, que o Ministro Relator, no Acorddo n°
2.446/2018-Plenario, decidiu desconsiderar todas as provas compartilha-
das pela 13° Vara Federal de Curitiba para fins de aplicacdo de sangdo do
art. 46, da Lei n® 8.443/1992, como visto.

A matéria decidida no aludido despacho sofreu, posteriormente,
novo aditamento, tendo em vista a ocorréncia de duvidas sobre a extensao
da decis@o anterior sobre os processos que apuram prejuizos ao erario.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 354-392, jan./jun. 2021.



Atendendo ao expediente, encaminhado pelo Presidente do TCU, o jui-
zo proferiu nova decisdo!, ressalvando a possibilidade de utiliza¢do de
provas compartilhadas contra colaborador para fins de ressarcimento de
danos. Seguem as consideragdes emanadas pelo juizo:

O proprio contetido dos acordos de colaboragdo e de leniéncia é
no sentido de que eles ndo eximem os colaboradores e lenientes
da obrigagdo de reparar o dano decorrente de suas atividades
ilicitas por completo.

Normalmente, os acordos preveem multas indenizatorias calcu-
ladas por estimativa, ndo havendo condi¢des 6timas para apurar
todos os danos decorrentes dos ilicitos.

Assim, € o caso de, na esteira da manifestagdo do MPF, auto-
rizar o Tribunal de Contas da Unido a utilizar as provas com-
partilhadas mesmo contra colaboradores ou empresas lenientes
para o fim exclusivo de ressarcimento dos danos decorrentes
do crime.

Esse contexto fatico e jurisprudencial foi utilizado nos Acorddos
n°® 954 e 955/2019-Plenario, ja aludidos, que ndo aproveitaram as provas
compartilhadas pelo juizo e decidiram sobrestar a aplicag@o de sangdo as
pessoas arroladas no processo que haviam assinado acordo de colaboragdo
premiada com o MPF.

Como se vé, o posicionamento do TCU atualmente ¢ convergente
com os do MPF e do juizo federal de Curitiba que concentra os processos
judiciais conexos aos apreciados pela Corte de Contas, usados como refe-
réncia neste trabalho.

Reputa-se adequada a posi¢ao atual dos 6rgaos, uma vez que o uso
de prova advinda de acordos de ndo persecugdo deve obedecer as condi-
coes estatuidas nos referidos instrumentos, as quais se estendem as demais
instancias que queiram usufruir dos elementos de prova deles advindos.

10 Decisdo. Juiz Federal Sérgio Fernando Moro. Data do julgamento: 02/10/2018. Petigdo n° 5054741-
77.2015.4.04.7000/PR. Requerente: Ministério Publico Federal. Justica Federal. Se¢do Judiciaria do Parana. 13*
Vara Federal de Curitiba.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 354-392, jan./jun. 2021.

377



378

5.2 O TCU pode decretar a indisponibilidade de bens de empresas signa-
tarias de acordos de leniéncia?

Quanto ao assunto, a posicao inicial do TCU era no sentido de que
ndo havia obice a decretacdo de indisponibilidade de bens de empresas que
tivessem celebrado acordo de leniéncia com o MPF. Posteriormente, esse
entendimento evoluiu de modo que, atualmente, o Tribunal tem deixado
de adotar essa medida restritiva para empresas que tenham assinado tais
instrumentos, desde que seja comprovada que a contribui¢do dessa pessoa
foi util para a apuragdo dos fatos em analise no processo do Tribunal.

Todavia, cabe ressaltar a existéncia de precedente no ambito do Tri-
bunal Regional Federal da 4* Regido, admitindo a possibilidade de expe-
dicdo dessa cautelar, em processo de improbidade administrativa, sobre
pessoa juridica signataria de acordo de leniéncia.

5.2.1 Posi¢ao do TCU

A medida cautelar de indisponibilidade de bens esta prevista no art.
44, § 2°, da Lei n® 8.443/1992", Para que o Tribunal adote essa medida
cautelar, basta que estejam presentes os pressupostos inerentes a qualquer
provimento cautelar, quais sejam, a fumaga do bom direito e o perigo da
demora.

Como ¢ cedigo, os acordos de leniéncia do MPF tém como objetivo,
sob o ponto dos beneficios aos seus signatarios, reduzir as sangdes que lhe
seriam cabiveis na esfera de persecugo penal e de improbidade adminis-
trativa, ndo havendo efeitos quanto ao ressarcimento ao erario, ja que o
MPF ndo tem dado quitacdo do débito aos colaboradores.

Porém, a jurisprudéncia do TCU vem evoluindo no sentido de ndo

11 Art. 44. [...] § 2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior, podera o
Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 ¢ 61 desta Lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano,

a indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos
danos em apuragéo.
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decretar a indisponibilidade de bens de colaboradores, a fim de presti-
giar a integridade do instituto e permitir o cumprimento de seus termos.
No Acordédo n°® 2.109/2016-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Data da Sessao: 17/8/2016), o Tribunal decidiu, pela primeira vez, nao de-
cretar a indisponibilidade de bens de pessoas fisicas signatarias de acordo
de colaboragdo premiada.

Conforme exposto pelo Ministro Relator, buscou-se preservar a in-
tegridade do instituto, apds a unidade técnica verificar que varios docu-
mentos fornecidos foram usados para se comprovar a ilicitude de contra-
tos analisados pelo TCU:

88. Acolho tal conclusdo, que, em esséncia, busca manter a
integridade do instituto da delagdo premiada, enfatizando que
ainda subsiste a obrigac@o de ressarcimento ao erario. Acres-
cento que ndo existiria motivos para alguém colaborar no am-
bito criminal se remanescesse a possibilidade de sua punic¢ao
em outras esferas.

A partir de entdo, foram prolatadas varias deliberagdes nas quais a
Corte de Contas deixou de decretar a indisponibilidade de bens de empre-
sas e pessoas fisicas que haviam assinado acordo de leniéncia ou de cola-
boracao premiada com o MPF, sem condicionar a manutenc¢do da decisdo
a futura colaborac¢do com o TCU'2,

Todavia, existem precedentes nos quais foram estabelecidas condi-

12 Acordaos n° 2.428/2016-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 21/9/2016),
632/2017-Plenario (Relator: Ministro Aroldo Cedraz. Data da Sessdo: 5/4/2017) e 1.083/2017-Plenario (Relator: Mi-
nistro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sesséo: 24/05/2017), 2.014/2017-Plenario (Relator: Ministro Bru-
no Dantas. Data da Sessdo: 13/9/2017), 1.399/2018-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho.
Data da Sessao: 23/8/2017), 2.396/2018-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da Sessdo: 17/10/2018),
59/2019-Plenério (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 23/1/2019), 128/2019-Ple-
nario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sessao: 30/1/2019), 213/2019-Plenario (Rela-
tor: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 6/2/2019), 366/2019-Plenario (Relator: Ministro-
Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sessao: 20/2/2019), 368/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto
André Luis de Carvalho. Data da Sessao: 20/2/2019), 510/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis
de Carvalho. Data da Sessao: 13/3/2019), 642/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carva-
lho. Data da Sessdo: 20/3/2019), 644/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data
da Sessdo: 20/3/2019), 722/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sesso:
27/3/2019), 723/2019-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 27/3/2019).
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¢Oes a ndo adogdo dessa providéncia cautelar.

No Acoérdao n° 1.831/2017-Plenario (Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Data da Sessdo: 23/8/2017), o Tribunal deixou de adotar essa me-
dida cautelar sobre empresa signataria de acordo de leniéncia do MPF,
mas o Relator ressalvou que o TCU poderia rever tal encaminhamento no
futuro, caso nao houvesse efetiva colaboragao com o processo de controle
externo, em especial para a recuperacdo dos prejuizos.

No Acérdao n°® 2.791/2017-Plenario (Relator: Ministro-Substituto
André Luis de Carvalho. Data da Sessdo: 6/12/2017), o TCU decretou a
indisponibilidade de bens de colaboradores perante o MPF, mas sobrestou
a aplicagdo dessa medida e condicionou esse sobrestamento a comprova-
¢do da efetiva cooperagdo perante o Ministério Publico e os processos de
controle externo.

Ha, ainda, precedente no qual foi exigida a identidade entre o objeto
da colaboragdo ¢ o do processo do Tribunal. Nesse sentido, invoca-se o
Acordao n° 1.083/2017-Plenario (Relator: Ministro-Substituto André Luis
de Carvalho. Data da Sessdo: 24/05/2017), no qual foi decretada a indis-
ponibilidade de bens de empresa signataria de acordo de leniéncia, por
ndo haver evidéncias de que a colabora¢do da empresa abarcava os fatos
analisados no processo do Tribunal.

Na ocasido, o Ministro Relator registrou que o TCU poderia re-
avaliar a decisdo, caso ficasse demonstrado, apos o contraditorio, que a
colaboracao da empresa havia sido relevante para a elucidacao dos ilici-
tos relacionados ao empreendimento fiscalizado pelo Tribunal. Seguem as
suas consideragdes:

De todo modo, no que concerne ao efeito do acordo judicial
de colaboracdo premiada sobre a eventual condenagéo dos res-
ponsaveis no ambito do TCU, anoto que, por ocasido da futu-
ra apreciacdo do referido pedido de cautelar e das propostas
de mérito no presente feito, o TCU vai ter de ponderar cada
conduta ilicita perpetrada em desfavor do acervo da Repar e
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do patrimonio da Petrobras, de sorte que, na oportunidade, o
TCU podera sopesar o grau de colaboragdo de cada responsa-
vel, na qualidade de pessoa fisica ou até de representante le-
gal da pessoa juridica, para a efetiva elucidacdo judicial dos
malfeitos infligidos aos aludidos contratos da Repar, no ambito
da Operacgdo Lava Jato (com a devida homologagdo judicial),
podendo o TCU, conforme as circunstancias, deixar de aplicar
as penalidades legais ao efetivo colaborador.

No Acordao n° 387/2018-Plenario (Relator: Ministro Vital do Rego.
Data da Sessdo: 28/2/2018), o Tribunal decidiu decretar a indisponibilida-
de de bens de pessoa fisica signataria de acordo de colaboracdo premiada,
sob o argumento que o referido ajuste contemplava valores que nao pos-
sibilitavam o ressarcimento integral ao erario. Nas palavras do Ministro
Relator:

Além do que ja expus, ha duas consideragoes relevantes. A pri-
meira ¢ que as indenizagdes acordadas ndo alcangam os preju-
izos associados ao Colaborador na aquisi¢do da Refinaria de
Pasadena, cerca de US$ 580 milhdes. A segunda é que a cau-
telar se justifica por abranger itens patrimoniais que ndo foram
expressamente previstos no termo de colaboragdo premiada, a
exemplo de imdveis e bens méveis que estdo bloqueados em
razdo da deliberagdo desta Corte e ndo integram os termos da
colaboragdo [...].

Nessa toada, o termo de colaboragdo em exame tem seu foco na
recuperagdo de bens e valores que foram obtidos por meio da
pratica de crimes. Por sua vez, o processo de TCE deste Tribu-
nal intenciona o ressarcimento integral do dano, independente-
mente de o agente ter obtido vantagens ou ndo com a conduta
que culminou na causa do prejuizo.

Ha precedente mais recente no qual o TCU decretou a indisponibi-
lidade dos bens de empresa signataria, de acordo de leniéncia com o MPF,
nos termos do Acordao n® 874/2018-Plenario (Relator: Ministro Bruno
Dantas. Data da Sessdo: 25/4/2018).
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Na ocasido, o Ministro Relator acolheu o posicionamento da unida-
de técnica de que cabia a aludida medida restritiva, uma vez que a empre-
sa, até o momento, ainda nio havia, de fato, colaborado com a jurisdigdo
de contas, especificamente para a quantificagdo do débito. Conforme adu-
zido no voto:

A unidade instrutora argumenta que, embora tenha sido firmado
acordo de leniéncia com a Colaboradora, a empresa ndo tem
adotado postura efetivamente colaborativa no que tange aos
processos que tramitam nesta Corte. A unidade chama aten-
¢do ao fato de a empresa ndo ter admitido, até o momento, a
participacdo nas irregularidades ora tratadas, nem apresentado
documentacdo fiscal e contabil que comprovasse, com seguran-
¢a, os custos reais por ela incorridos. Defende, portanto, que a
existéncia desse pacto ndo seria suficiente para que se deixasse
de adotar a medida constritiva de bens nesta oportunidade.

Como se vé, a posi¢do majoritaria do TCU oscila entre a impossibi-
lidade de decretacdo de indisponibilidade de bens de colaborador perante
o MPF e a possibilidade de adogao dessa medida cautelar, nesse caso, se
a colaboracdo da empresa ndo abarcar os fatos analisados no processo do
Tribunal; se o valor da indenizagdo pactuada no acordo de leniéncia ou de
colaboracdo ndo assegurar o ressarcimento integral do débito; ou se ndo
houver colaboragao efetiva para o processo de controle externo, em espe-
cial para a reparagdo do débito.

Somos da opinido que a celebracdo de acordo de leniéncia pelo
MPF nao deveria interferir sobre a medida cautelar de indisponibilidade
de bens decretada pelo TCU, uma vez que ela é instrumental ao ressarci-
mento do débito, o qual, conforme visto, ndo ¢ impactado pela celebragao
de instrumentos de leniéncia.
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5.2.2 Posigao adotada no ambito do juizo federal

Em a¢do de improbidade administrativa interposta pela Advocacia
Geral da Unido (AGU), o juiz federal encarregado do processo determi-
nou, liminarmente o bloqueio de bens de empresa signataria, de acordo
de leniéncia com o MPF". Tomando por base peti¢do do Parquet, o juiz
federal revogou a tutela proviséria concedida em face da empresa que
celebrou acordo de leniéncia'®.

A aludida deliberacdo foi objeto de agravo de instrumento inter-
posto pela AGU. A 3* Turma do Tribunal Regional Federal da 4* Regido
apreciou a matéria e decidiu dar provimento ao recurso para determinar
novamente o bloqueio dos bens da empresa signataria do acordo de leni-
éncia®. Conforme a ementa do aludido julgado:

10. A autoridade competente para firmar o acordo de leniéncia,
no ambito do Poder Executivo Federal é a Controladoria Geral
da Unido (CGU).

[...]

12. O acordo de leniéncia firmado pelo Colaborador no ambito
administrativo necessita ser re-ratificado pelo ente competente,
com participacdo dos demais entes, levando-se em conta o res-
sarcimento ao erario e a multa, sob pena de ndo ensejar efeitos
juridicos validos.

13. Enquanto ndo houver a re-ratificagdo do acordo de leni-
éncia, a empresa deverd permanecer na a¢do de improbidade,
persistindo o interesse no bloqueio dos bens, ndo porque o0 MP
nao pode transacionar sobre as penas, mas porque o referido
acordo possui vicios que precisam ser sanados para que resulte
integra sua validade, gerando os efeitos previstos naquele ato
negocial (grifo nosso).

13 Decisdo. Juiz Federal Friedmann Anderson Wendpap. Data do julgamento: 23/11/2016. Agéo de Im-
probidade Administrativa n® 5025956-71.2016.4.04.7000/PR. Autor: Unido — Advocacia Geral da Unido. Justiga
Federal. Secao Judiciaria do Parana. 1* Vara Federal de Curitiba.

14 Decisdo. Juiz Federal Friedmann Anderson Wendpap. Data do julgamento: 24/03/2017. Agéo de Im-
probidade Administrativa n® 5025956-71.2016.4.04.7000/PR. Autor: Unido — Advocacia Geral da Unido. Justiga
Federal. Secao Judiciaria do Parana. 1* Vara Federal de Curitiba.

15 Acérdao. Ministra Relatora: Vania Hack de Almeida. Data da Sessdo: 22/08/2017. Agravo de Instru-
mento n° 5023972-66.2017.4.04.0000/PR. Agravante: Unido — Advocacia Geral da Unido. Justica Federal. Tribunal
Regional Federal da 4" Regido.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 354-392, jan./jun. 2021.

w
w



384

Como se vé, a possibilidade de decretagdo de indisponibilidade de
bens de empresa signataria de acordo de leniéncia com o MPF levou em
conta unicamente o entendimento do juizo ad quem no sentido de que o
orgdo competente para celebrar tais instrumentos era a CGU, de modo
que, sem a ratificacdo do acordo por esse 6rgdo, ndo haveria nenhum efei-
to na esfera civil.

Embora essa decisdo ndo tenha tratado da decretac@o de indisponi-
bilidade de bens pelo TCU, ¢é possivel deduzir que os seus pressupostos
também se aplicariam a atuacdo da Corte de Contas, pois a tese defendida
foi a de que o acordo de leniéncia do MPF néo teria efeitos na esfera civil.

A matéria ndo teve outros desdobramentos, pois, posteriormente, a
CGU/AGU assinaram acordo de leniéncia com a empresa, o que motivou
o pedido de homologacgéo do instrumento e de desisténcia da agdo de im-
probidade, o qual foi deferido pelo juizo competente'®.

De todo modo, o fundamento adotado pelo tribunal ad quem en-
contra-se superado, ja que, apds as recentes alteragcdes ocorridas na Lei n°
8.429/1992, por forga da n® 13.964, de 24 de dezembro de 2019, o0 MPF
estd legitimado a firmar acordo de ndo persecu¢ao civel, na esfera de im-
probidade administrativa, caindo por terra, portanto, o argumento de que
o acordo de leniéncia do MPF nao tem repercussao civil.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A existéncia de varios nichos de controle, cada um com competén-
cias especificas e, por vezes, sobrepostas, traz, em si, o problema da falta
de coeréncia e compatibilidade da atuacdo estatal, especialmente, no que
se refere ao exercicio do poder punitivo. Se, antes, os reflexos da atuagdo
de um orgao de controle sobre a de outro, no que se refere a aplicacao de

16 Decisdo. Juiza Federal Thais Sampaio da Silva Machado. Data do julgamento: 15/10/2018. Agéo de

Improbidade Administrativa n® 5025956-71.2016.4.04.7000/PR. Autor: Unido — Advocacia Geral da Unido. Justi¢a
Federal. Se¢@o Judiciaria do Parana. 1* Vara Federal de Curitiba.
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sangdes por ofensa aos mesmos bens juridicos, ja causavam duvidas e
suscitavam discussdes, em razao do principio do no bis in idem, a situagdo
ficou ainda complexa, com o advento do instituto da leniéncia.

O presente estudo teve o proposito de estudar a evolucao do proces-
so de contas a partir da sua interconexdo com o processo judicial, apos o
advento da paradigmatica Operacao Lava Jato. De substancial, o trabalho
verificou que houve um incremento na qualidade dos elementos de prova
coligidos na etapa de instrug¢do do processo de controle externo, a partir do
compartilhamento de informagdes e documentos advindos de processos
judiciais da referida operacao.

Essa vantagem foi acompanhada de um 6nus ao sistema processual
do TCU, qual seja a tarefa de se debrugar sobre elementos de prova que
ndo faziam parte do cotidiano de um tribunal de contas, tais como degra-
vacoes telefonicas, documentos fiscais, escrituragcdes contabeis internas
de empresas contratadas e outras pegas oriundas da atividade policial.

Essa abertura a um universo, até entdo desconhecido, por forca das
proprias competéncias do TCU, exigiu um esfor¢o adicional no manuseio
e no tratamento de um niimero significativo de informagdes e documentos,
além daqueles ja manipulados na atividade de controle externo. O apren-
dizado decorrente desse periodo de transicdo deve ser util para que o TCU
aperfeigoe a sua interacdo com outros o6rgdos de controle e, por conse-
quéncia, consiga oferecer a sociedade uma decisdo mais bem informada,
fundamentada e justa.

Como exposto, varias davidas foram opostas ao processo de contro-
le externo por conta dessa interconexao entre as diversas esferas de con-
trole, especificamente no tratamento juridico dos signatarios de acordos
de leniéncia.

A evolugdo natural da jurisprudéncia, fruto da apreciagdo de casos
concretos, permitiu a decantacdo das questdes interpretativas surgidas, de
modo que, atualmente, € possivel ver uma atuagao mais harmonica entre as
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diversas instancias de controle, no sentido de uma maior eficiéncia do mi-
crossistema de combate a corrupgao e defesa da probidade administrativa.

O proximo desafio ¢ construir um balcdo Unico para a celebracio
de acordos de ndo persecucdo, envolvendo um conjunto maior de 6rgaos
de controle, nas esferas administrativa, judicial e controladora, de forma a
permitir uma maior abrangéncia dos elementos de prova a serem forneci-
dos pelo colaborador ¢ a otimizagao da busca pelo ressarcimento integral
do dano causado ao erario. As mudancas institucionais necessarias a esse
objetivo devem ser objetos de reflexdo da academia e dos 6rgdos envolvi-
dos e constituem uma fonte de inspiragdo para uma pesquisa futura.
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