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RESUMO: O presente trabalho visa analisar se o Tribunal de Contas
da Unido possui, a luz das disposi¢des constitucionais e legais que
regem a sua atuagdo, competéncia para fiscalizar os acordos de leniéncia
celebrados com fulcro na lei anticorrupgio empresarial e condicionar a
eficécia juridica de tais instrumentos a sua aprovagio, conforme previsto
na Instrugio Normativa-TCU n° 74, de 11/02/2015. Para tanto, serfo
estudadas as caracteristicas e a natureza juridica dos acordos de leniéncia;
a conformidade juridica do controle prévio de tais instrumentos, a luz do
modelo de controle estabelecido na Constitui¢do de 1988; a legalidade da
Instrugio Normativa-TCU n° 74/2015, os efeitos dos acordos de leniéncia
sobre a jurisdi¢do de contas; e os aspectos praticos da fiscalizagio dos
acordos de leniéncia da lei anticorrupgio empresarial.

PALAVRAS-CHAVE: Lei Anticorrupgio Empresarial. Acordo de
Leniéncia. Poder Sancionador. Controle Externo. Tribunal de Contas
da Unido.

ABSTRACT: This paper aims analyzing whether, in the light of the
constitutional and legal provisions, the Brazilian Court of Accounts has
the power to oversee leniency agreements based on the corporate anti-
corruption law and to condition the legal effectiveness of such instruments
to your approval, according to the Normative Instruction-TCU No. 74,
dated 02/11/2015. Therefore, will be studied the characteristics and
legal nature of leniency agreements; the legal conformity of the prior
control of such instruments, in the light of the control model established
in the 1988 Constitution; the legality of Normative Instruction-TCU
No. 74/2015, the effects of leniency agreements on the jurisdiction of
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accounts; and the practical aspects of oversight of the leniency agreements
of the corporate anti-corruption law.

KEY WORDS: Business Anticorruption Law. Leniency Agreement.
Sanctioning Power. External Control. Brazilian Court of Accounts.

INTRODUGAO

A fim de atender aos diversos acordos e tratados internacionais
voltados ao combate a corrupgdo, o Brasil editou a Lei n° 12.846, de 1° de
agosto de 2013, também conhecida como lei anticorrupgdo empresarial. O
propdsito principal da norma, exposto logo em seu art. 1° foi introduzir
em nosso ordenamento juridico a responsabiliza¢do objetiva administrativa
e civil de pessoas juridicas pela prética de atos contra a administragio
publica, nacional ou estrangeira.

Além de dispor sobre os atos lesivos, o processo administrativo de
responsabilizacio e as san¢des administrativas e judiciais cabiveis, a lei
tratou dos denominados acordos de leniéncia.

Por entender que tais ajustes constituem espécie de ato administrativo
sujeito a sua jurisdi¢do, o Tribunal de Contas da Unido editou a Instrugao
Normativa-TCU n° 74, de 11/02/2015.

Dentre os diversos aspectos tratados na norma, o art. 3° instituiu o
controle prévio dos acordos de leniéncia. Segundo o dispositivo, a apreciagdo
do Tribunal sobre as etapas que compdem a celebragio de acordos de
leniéncia, descritas no art. 1° constituird condi¢io necessaria para a
eficicia dos atos subsequentes.

O objetivo do presente artigo ¢ analisar se o Tribunal de Contas
da Unido possui, de fato, a luz das disposi¢des constitucionais e legais que
regem a sua atuagio, competéncia para fiscalizar os acordos de leniéncia
e condicionar a eficdcia juridica de tais instrumentos a sua aprovagio.
Dito de outra forma, seréd avaliada a compatibilidade material e formal
da Instrugio Normativa-T'CU n° 74, de 11/02/2015 com a Constitui¢do
Federal e a Lei Organica do TCU.

Como objetivo secunddrio, serdo analisadas as implica¢des da
celebragdo de tais ajustes sobre as atribui¢des da Corte de Contas,
especificamente, se os seus termos impedem que o Tribunal apure a
responsabilidade financeira e aplique as sang¢des previstas em sua lei
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organica em razdo dos atos abarcados pelo acordo de leniéncia da lei
anticorrupgio empresarial.

Para a consecugdo da pesquisa, serdo examinados os atributos e o
conceito dos acordos de leniéncia da lei anticorrupgio empresarial. Para
tanto, serdo explorados os conceitos de contrato administrativo segundo
a doutrina especializada e daf confrontadas as nogdes abstratas de tais
institutos juridicos com a disciplina dos acordos de leniéncia estabelecidos
na Lei n° 12.846/2013.

Ademais, serd examinado o espago objetivo de incidéncia do
controle externo realizado pelo TCU e analisadas as disposigdes que
regem a fiscalizagdo de atos e contratos, estabelecidos na Lei n® 8.44:3, de
16 de julho de 1992, e na Constituigio Federal. Na sequéncia, o texto da
Instrugiio Normativa-TCU n° 74, de 11/02/2015, que constitui a base da
presente pesquisa, serd confrontado com as disposi¢des constitucionais
e legais que disciplinam a fiscalizagdo realizada pelo Tribunal.

Para cumprir esses objetivos, serd adotado o método de
abordagem dedutivo, partindo-se da andlise geral do objeto de
estudo, ou seja, da legislagdo e da doutrina pertinentes, até se chegar
a conclusoes particulares. Quanto as técnicas de pesquisa, serd utilizada
a documentacio indireta, por intermédio da pesquisa documental e
bibliografica.

1 CARACTERISTICAS, CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DOS ACOR-
DOS DE LENIENCIA DA LEI ANTICORRUPQAO EMPRESARIAL

1.1 FUNDAMENTO DA LEI ANTICORRUPQAO EMPRESARIAL

A lel anticorrupg¢do empresarial foi instituida no esforgo de
coibir a pratica de atos lesivos contra a administragdo ptblica nacional
ou estrangeira, por meio da criagdo de procedimento sancionatério
voltado a responsabilizagdo objetiva da pessoa juridica por ilicitos
administrativos praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo

ou nao.

A lei buscou sancionar, na esfera administrativa e civel, os atos
que atentem contra o patrimoénio publico nacional ou estrangeiro,
contra principios da administragio publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, tendo especificado, em seu art.
5° cinco atos lesivos, com a descrig¢do das condutas proibidas pela lei.
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As penas estabelecidas na lei inserem-se no ambito do poder
sancionador do Estado, que, no presente caso, busca tutelar o patrimoénio
publico, a probidade e a ética na relagdo entre as pessoas juridicas e a
administragio publica. O pano de fundo da lei é a defesa dos principios
da administragéo publica e, em especial, os compromissos assumidos pelo
Brasil em convengdes internacionais de combate a corrupgio. Foi por
essa razdo que a lei, a despeito de nfio tratar unicamente de corrupgio,
entendida aqui como ilicito penal definido no art. 383 do Cédigo Penal,
passou a ser conhecida como lei anticorrupgio empresarial.

Segundo Dias (2015, p. 77), “essa protecdo a ética administrativa,
contudo, nfo é feita de forma direta, mas sim indiretamente, uma vez que
o legislador optou por elencar, no caput do art. 5° os bens juridicos que
a lei protege diretamente”. E justamente por essa carga axiolégica da lei
que a doutrina se divide quanto ao caréter exaustivo ou exemplificativo
do artigo 5°', ou seja, se é possivel aplicar as sangdes da lei por outros
atos que tenham infringido os valores que a lei visa tutelar.

A lei anticorrupgio empresarial apresenta evidentes pontos de
intersecgdo com a lei de improbidade administrativa. Nesse sentido, Ferraz
(2014, p. 33-34) assinala que a referida normas, juntamente com as Leis n°’s
8.429/1992 e 1.079/1952, 0 Decreto-Lei n° 201/1967 e a Lei Complementar
n° 64/1990, prescrevem um microssistema normativo de tutela da ética
nas relagdes politico-administrativas no Brasil.

A despeito da intengdo do legislador, a lei acabou por criar
espagos de sobreposi¢do com a Lei n° 8.429/1992 e gerou, por forga
do instituto do acordo de leniéncia, expectativas erréneas quanto a
extensdo de seus efeitos para outras normas e 6rgios de controle
da administragio publica. A institui¢do do controle dos acordos
de leniéncia pelo TCU é um reflexo dos equivocos cometidos na
interpretagdo da norma.

1.2 FUNDAMENTOS DOS ACORDOS DE LENIENCIA DA LEI ANTICOR-
RUPQAO EMPRESARIAL

Os acordos de leniéncia da lei anticorrupgdo empresarial sdo
instrumentos juridicos bilaterais, formados a partir da conjungdo de
vontades entre um 6rgdo da administragdo ptiblica e uma pessoa juridica

1 A titulo de exemplo, Dias (2015, p. 87) entende que o rol é exemplificativo e admite interpretagio

extensiva. Campos (2014, p. 166) compreende que a lista é taxativa.
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que tenha praticado atos lesivos contra a administragdo publica, nacional
ou estrangeira, tipificados na referida lei, em que a primeira se compromete
a mitigar ou deixar de aplicar as sangdes administrativas previstas na
norma, em troca da obtengo de informagdes e elementos de provas tteis
a apuragio dos atos ilicitos praticados.

Trata-se de instrumentos de investigacdo processual concebidos
para a comprovagio dos atos ilicitos especificados na norma. Assim como
a colaboragio premiada, constituem meio de obtengio de prova, possuindo,
portanto, carater instrumental ao processo administrativo e judicial
especificado na lei®.

Os acordos de leniéncia foram formatados para ampliar os poderes
de investigagio do estado, e, assim, aumentar a probabilidade de punigao
dos ilicitos anticoncorrenciais, especialmente os carteis.

Braga, Oliveira e Pinha (2016, p. 139) ressaltam, no mesmo sentido,
que a implementagio dos programas de leniéncia ao redor do mundo
decorre do consenso de que este ¢ um mecanismo inteligente de combate
aos cartéis. A ideia, portanto, é desequilibrar o ajuste formado para a
prética de ilicitos, por meio da criagio de uma estrutura de incentivos
que induza um dos membros da organizagdo a colaborar com o Estado®.

Os acordos de leniéncia da lei anticorrupgdo empresarial foram
criados sob inspiragio de institutos semelhantes existentes no direito
internacional e nacional. Eles sdo mais um exemplo da aproximacgéo do
direito sancionador brasileiro com o sistema da common law (PINTO,
2016, p.52).

Com isso, conclui-se que os acordos de leniéncia sdo instrumentos
processuais destinados a obtengio eficiente de provas da materialidade e
autoria dos atos ilicitos tipificados na lei anticorrupgdo empresarial. Pelos
efeitos juridicos que produzem sobre o exercicio do poder sancionador
do Estado frente ao colaborador, eles também podem ser considerados
negdcios juridicos processuais substitutivos ou integrativos das sang¢oes
previstas em lei.

2 MARRARA (2015, p. 511) destaca, na mesma linha, o carater funcional dos acordos de leniéncia.
3 PALMA (2010, p. 91-116) destaca a consensualidade como instrumento de realizagdo da eficiéncia

administrativa na investigagdo de ilicitos.
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1.3 ACORDOS DE LENIENCIA DA LEI ANTICORRUPQAO EMPRESARIAL COMO
INSTRUMENTO DE CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO

Os acordos de leniéncia da lei anticorrupgio empresarial refletem,
na esfera do direito sancionador, a tendéncia de consensualidade que tomou
conta do Direito Administrativo no presente século.

A consensualidade consiste em uma técnica de gestdo administrativa por
meio da qual sdo firmados os acordos entre Administragio e administrado com
vistas a terminagao consensual do processo administrativo pela negociagdo do
exercicio de autoridade estatal (prerrogativa ptblica) (PALMA, 2010, p. 127).

No processo administrativo sancionatério, a consensualidade se
manifesta pelo emprego de médulos contratuais de forma alternativa a
préatica do ato administrativo unilateral de aplica¢io de sang#o.

A consensualidade nos acordos de leniéncia nio tem como norte o
atendimento dos interesses particulares. Conforme visto, ela é instrumental a
satisfagdo do interesse da prépria Administragdo de apurar a responsabilidade
e punir, de forma mais eficaz e eficiente, os ilicitos cometidos contra ela.

Por 6bvio, o interesse do particular colaborador também é atendido, na
medida em que ele também participa do ato bilateral que conjuga as vontades
de ambas as partes. Porém, como o objetivo imediato da consensualidade,
nos acordos de leniéncia, é atender aos interesses da prépria Administragéo,
é esse aspecto que sera avaliado pela autoridade competente, ao decidir pela
atuagio por meio de atos imperativos e unilaterais ou consensuais.

Por essa razdo, é o érgdo da administragdo publica, na condigdo de
guardido dos valores promovidos pela lei, por absoluta deferéncia legal, quem
pode verificar os meios que se mostrem mais adequados para a promogio
da finalidade da lei anticorrupgdo empresarial, a promogéio da moralidade
publica, da probidade administrativa e o combate a corrupgio. A mé escolha
do 6rgio, a decisdo equivocada, terd como tinica consequéncia o exercicio
deficiente de seu poder sancionador.

1.4 ANATUREZA CONTRATUAL DOS ACORDOS DE LENIENCIA DA LEI
ANTICORRUPQAO EMPRESARIAL

No direito nacional, a doutrina costuma restringir a ideia de contrato
administrativo aos acordos disciplinados pela Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993, conhecida como a lei geral de licitagdes e contratos. Todavia, além
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de a norma néo tratar apenas dessa modalidade de contrato, ela admite
expressamente a existéncia de outros contratos administrativos, distintos
dos tipificados e nominados na aludida lei.

O fato de a Lei n° 8.666/1993 ter instituido um regime geral de
contratos da Administra¢do ndo impede que outras leis estabelegam
diversos regimes juridicos para outros contratos, inclusive administrativos
(ALMEIDA, 2012, p. 203)".

Dito isso, cabe discutir se os acordos de leniéncia podem ser
enquadrados como contratos administrativos.

Segundo Moreira e Bagatin (2014. p. 27), a estruturagéo do Direito
Administrativo brasileiro nio permite que se reconduza o exercicio
negociado de poderes unilaterais a categoria dos contratos administrativos.
Isso porque, no Brasil, a expressdo remete primariamente a aplicagdo da
Lei n° 8.666/1993, que disciplina exclusivamente contratos de aquisi¢do
de bens e servigos, sem qualquer preocupagdo com a disciplina de outras
formas de concertagio entre Administragdo Publica e particulares. A
despeito disso, os autores entendem que o acordo de leniéncia constitui
ato comutativo que visa modificar situag¢des juridicas, o que o identifica
com a nogdo de contrato (MOREIRA, BAGATIN, 2014, p. 27).

Moreira Neto (20038, p. 10-11), por sua vez, diferencia os contratos
dos acordos. Segundo ele, o consenso se formaliza no concurso de vontades
— 0 pacto — que, por sua vez, se apresenta ora como contrato ora como
acordo, distinguindo um do outro pela natureza juridica das respectivas
prestacdes neles avengadas. Com efeito, enquanto as prestagdes dos
contratos sfo reciprocas, voltadas cada uma delas ao atendimento de
interesses distintos de cada um dos contratantes, as prestacdes dos
acordos sdo integrativas, porque solidariamente voltadas ao atendimento
de interesses comuns.

Palma (2010, p. 87) prefere posicionar os acordos de leniéncia dentre
os instrumentos consensuais da administragio publica.

Marrara (2015, p. 512) compreende os acordos de leniéncia como
um “instrumento negocial com obrigag¢des reciprocas entre uma entidade

4 Quanto a esses contratos administrativos, entende-se que a Lei n® 8.666/1993 funciona como norma
geral, sendo, portanto, de aplicagdo subsididria as leis especiais que regem os aludidos, como, aliés,
imp&em as regras elementares de hermenéutica juridica. No mesmo sentido, ver ALMEIDA (2012,

p. 204).
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publica e um particular”. Pereira (2016, p. 88-89), por sua vez, entende que os
acordos de leniéncia sdo dotados de um viés contratual, pois comprometem
os assinantes a cumprirem o que fora avengado com boa-fé.

No presente trabalho, adota-se a defini¢o de contrato administrativo
Correia (1987, p. 396):

acordo vinculativo por forga de lei, assente sobre duas ou mais declaragdes
de vontade, contrapostas mas perfeitamente harmonizaveis entre si,
que vise criar, modificar ou extinguir relagio juridica disciplinada
em termos especificos do sujeito administrativo, em que figure como
parte pelo menos uma pessoa coletiva da Administragio.

Dessa forma, como os acordos de leniéncia constituem a expressio
de duas ou mais vontades contrapostas e harmonizaveis entre si com o
objetivo de disciplinar rela¢do juridica entre a pessoa juridica colaborada
e o 6rgdo administrativo dotado do poder de investigar os atos ilicitos
reportados e exercer ius puniendi, entende-se que tais instrumentos se
amoldam a ideia de contrato administrativo, segundo a doutrina de
Correia (1987).

2 ACORDOS ADMINISTRATIVOS NO PROCESSO SANCIONATORIO
2.1 PODER SANCIONADOR DA ADMINISTRAQAO PUBLICA

A prerrogativa sancionatéria é a faculdade detida pela Administragédo
Publica de impor unilateral e imperativamente san¢des administrativas.
Tal competéncia decorre do denominado poder administrativo sancionador
geral, o ius puniendi, que resulta da soberania do Estado e de seu papel de
proteger os bens juridicos relevantes para toda a sociedade.

Prates (2005, p. 37) assinala que a possibilidade de a Administragio
impor, por ela mesma e com império, sangdes aos particulares com os quais
nio mantivesse nenhuma relagdo juridica especial, constitui verdadeiro
poder administrativo, a ser usado em favor da coletividade.

Quanto a extensdo desse poder, Osério (2015, p. 43) observa que o
Estado, por meio do Direito Administrativo, costuma proibir e sancionar
determinados comportamentos, alcangando agentes puiblicos e particulares.
Com isso, constata-se que o poder sancionador do Estado se irradia sobre
todos os administrados independentemente de possuir uma relagio especial
ou geral com o Estado.
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O poder sancionatério deve ser exercido na forma e no limite da
lei (Palma, 2010, p. 73). Segunda a referida autora, o fundamento da
competéncia sancionatéria detida pela Administragéo Puablica ndo encontra
amparo no us puniendi estatal, mas sim na prerrogativa sancionatéria
prevista nos textos legais, a ser exercitada nos termos e limites definidos
no regime administrativo ao qual se relacione.

Entende-se que existe ampla discricionariedade do leglslador para
estabelecer as infragdes administrativas e penais, as sangdes e os érgdos
encarregados da fiscalizagdo dos valores tutelados pelas normas e da
aplicagdo das sangdes. Nesse sentido, Souza (2015, p. 190) assinala que “a
possibilidade de que o Estado selecione condutas indesejadas e a prescrevam
como ilicitos, atribuindo as respectivas sangdes, deriva da prépria nogio
de soberania e de seu consectério légico que é o Poder Punitivo Estatal
(jus puniendi)”.

E nesse contexto que devem ser analisadas as disposicdes da lei
anticorrupgdo empresarial. Conforme Souza (2015, p. 194, as infragdes
especificadas na referida norma foram, por opgido legislativa, classificadas
“[...] como ilicitos extrapenais, passiveis de responsabilizagéo administrativa
e judicial, sem prejuizo de que também sejam considerados ilicitos penais
ou civeis de outras leis”.

Com relagdo as sangodes especificadas na lei anticorrupgio
empresarial, embora a Constitui¢do ndo tenha atribuido expressamente a
administragio publica e ao sistema de controle interno o poder de sancionar
pessoas juridicas, nos termos de seu art. 8°, nada impede que o legislador
ordinério defina, como de fato fez, determinados comportamentos como
ilicitos administrativos, estabeleca san¢des administrativas e atribua a
fungdo de aplicd-las a um dos 6rgdos da estrutura estatal.

Afinal, é absolutamente legitimo se atribuir competéncias aos 6rgaos
estatais por meio de lei, desde que a outorga de competéncia nio afete o
arranjo de atribuigdes estabelecidas na prépria constitui¢o. A constituicio
ndo ¢ a unica fonte de competéncias estatais, de modo que o legislador é
livre para definir a organizagdo administrativa que, em sua concepgao,
seja a mais adequada para o cumprimento das fung¢des do Estado’.

5 Nesse sentido, Osério (2015, p. 140) destaca a ampla discricionariedade do Poder Legislativo

nazconfiguragdo dos regimes juridicos do ius puniendi estatal
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Dessa forma, apesar de o art. 74 da Constitui¢io nfo ter atribuido
ao sistema de controle interno o poder de punir pessoas juridicas pela
prética de atos lesivos contra a administragdo publica, a lei anticorrupgio
empresarial nio incorreu em inconstitucionalidade ao atribuir, de forma
difusa, o poder de sangio dos atos lesivos contra a administragéo.

2.2 ACORDOS DE LENIENCIA DA LEI ANTICORRUPQAO EMPRESARIAL
COMO INSTRUMENTO DO PODER SANCIONADOR DO ESTADO

Segundo Palma (2010, p. 190-191), os acordos administrativos se
dividem em duas categorias. Pelos acordos substitutivos, a Administragao
deixa de emitir ato imperativo e unilateral que lhe compete e encerra
ou deixa de instaurar o processo administrativo correspondente. Pelos
acordos integrativos, ndo ha terminagdo do processo, a administragéo e
o administrado celebram o acordo integrativo para viabilizar a posterior
emissdo de ato final, imperativo e unilateral, de forma mais célere ou mais
adequada ao caso concreto.

Os acordos de leniéncia da lei anticorrupgio enquadram-se no
ultimo tipo. Isso porque a norma néo prevé a remissio de todas as sangdes
administrativas especificadas, sendo que, no caso da multa, ela admite a
redugfio em no maximo 2/3 (dois tergos). Dessa forma, tais instrumentos se
enquadram no conceito de acordo administrativo integrativo do exercicio
de competéncia unilateral, segundo a referéncia bibliografica citada.

Os acordos de leniéncia da lei anticorrupgio constituem forma de
manifestacgdo estatal exercida no &mbito do poder sancionador atribuido
a administragdo publica em face dos ilicitos especificados na referida
norma. Eles constituem a contraface do poder-dever do Estado de
impor unilateralmente as sang¢gdes administrativas instituidas pela Lei n°
12.846/2018, especificamente no art. 6° e 19 da norma.

Dessa forma, a autoridade competente tera ampla liberdade de impor
as aludidas penas, segundo o seu livre convencimento, caso a Unido, os
estados, o Distrito Federal, os municipios ou o Ministério Publico ingressem
com a¢do judicial com vistas a aplica¢do dessas sangdes, independentemente
da celebragio de acordo de leniéncia na esfera administrativa®.

6  Contudo, Marrara (2015, p. 522) entende que a celebragio de acordo de leniéncia também impediria a
aplicagdo da pena de dissolugdo compulséria, pois, se assim ndo for, a legislagao padece de um grave
vicio 16gico. Nesse sentido, indaga: “De que adianta conceder esse beneficio ao infrator colaborador, se
a leniéncia néo impede que o juiz determine a sua extingéio como pessoa juridica? Para que os beneficios

sejam reais e efetivos, portanto, é preciso reinterpretar a Lei Anticorrupg¢do. Embora o art. 16 ndo o
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Considerando que os acordos de leniéncia sdo integrativos do
processo administrativo sancionatério da lei anticorrupgdo empresarial,
¢ razoavel que somente os érgdos competentes para impor as sangdes
da lei tenham competéncia para dispor desse poder-dever e, portanto,
celebrar tais acordos.

No que se refere aos danos decorrentes dos ilicitos tipificados
na lei anticorrupg¢do empresarial, a norma néo atribui as autoridades
administrativas competéncia para transacionar os prejuizos causados
contra a Administragdo Publica por meio da celebragio de acordos de
leniéncia. A administragio somente pode dispor a respeito das sangdes
especificadas nos arts. 6° e 19, inciso IV, da lei anticorrupgdo empresarial
e nos arts. 86 a 88 da Lei n° 8.666/1993.

O art. 16, § 3° da lei anticorrupg¢io empresarial preconiza que “o
acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigagdo de reparar
integralmente o dano causado”. Segundo o art. 13, a administragio deve
instaurar processo administrativo especifico de reparagio integral do dano,
que segue independentemente do processo administrativo pertinente a
aplicacdo das sangdes estabelecidas nesta lei. Por fim, o pardgrafo tinico
do referido dispositivo estabelece que “concluido o processo e ndo havendo
pagamento, o crédito apurado sera inscrito em divida ativa da fazenda
publica”.

Apesar da omissdo da norma, é preciso destacar que o art. 8° da
Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, impde a obrigacdo da autoridade
competente de instaurar tomada de contas especial para apurago dos fatos,
identificagdo dos responsaveis e quantificagdo do dano. Segundo o § 2° do
art. 8° a tomada de contas especial devera ser, desde logo, encaminhada
ao Tribunal de Contas da Unido para julgamento, se o dano causado ao
erdrio for de valor igual ou superior a quantia para esse efeito fixada pelo
Tribunal.

Isso implica que a celebragio de acordo de leniéncia e a conclusdo
do processo administrativo de reparagdo do dano pela administragio
publica nfo afetam a competéncia do TCU de apurar débitos e imputar
responsabilidade financeira daqueles que eventualmente causaram prejuizo
ao erario, uma vez que tal atribuigio tem raiz constitucional.

diga, a leniéncia impde uma imunidade também contra a medida prevista no art. 19, inciso III. Se nio for

assim, de nada adiantara o beneficio quanto ao inciso IV”.
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3 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAQAO PUBLICA

O controle externo da Unifo e das entidades da administragio direta
e indireta é exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete, dentre outras atribui¢des (art. 71)

Diante desse quadro normativo constitucional, passa-se a examinar
se o TCU tem competéncia para fiscalizar os acordos de leniéncia
celebrados pela administragio publica federal e, em caso positivo, se ele
pode condicionar a eficacia de tais instrumentos a sua aprovagio prévia.

3.1 ESPAGO OBJETIVO DE INCIDENCIA DO CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

Inicialmente, cabe um pequeno esclarecimento sobre o conceito
de “espaco objetivo de incidéncia”. A expressdo foi extraida da obra
do administrativista portugués Tavares (1998, p. 68 e 81) e pode ser
definida, para os fins do presente artigo, como o universo de atos
juridicos sobre os quais incide a fiscalizag¢do e o controle do Tribunal
de Contas da Unido.

Segundo o art. 70, paragrafo tinico, da Constituigao:

prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

A leitura do dispositivo mencionado, em especial, dos verbos utilizados
no artigo, permite deduzir que o controle externo da administragdo publica
se d4 sobre os atos relativos a atividade financeira do Estado, assim
entendida como “a atuagdo estatal voltada para obter, gerir e aplicar os
recursos necessarios a consecugio das finalidades do Estado que, em tltima
analise, se resumem na realizagdo do bem comum” (HARADA, 2008, p. 4.

Segundo o art. 41, da Lei n® 8.44:3/ 1992, o Tribunal “efetuara
a fiscalizagdo dos atos de que resulte receita ou despesa, praticados pelos
responsaveis sujeitos a sua jurisdigio” (grifo do autor). Segundo o art.
45 da norma, “verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, na
forma estabelecida no Regimento Interno, assinara prazo para que o
responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da

B

lei” (grifo do autor).
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Com isso, conclui-se que o controle externo do TCU no incide
sobre todos os atos e contratos administrativos, mas apenas sobre aqueles
relacionados a atividade de administragdo e gestdo de bens, dinheiros e
valores publicos que resultem receita e despesa publica e, ainda, sobre os
atos que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio.

3.2 MODELO CONSTITUCIONAL VIGENTE DO CONTROLE EXTERNO
DE ATOS E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

A doutrina administrativista costuma dividir o controle quanto ao
momento em que se realiza em trés tipos: controle prévio ou preventivo;
controle concomitante e controle a posteriori. A despeito da falta de
uniformidade na defini¢do dos tipos mencionados, buscar-se-a delimitar
os tipos de controle mencionados, a fim de permitir o melhor entendimento
da tese que se propde.

A despeito da falta de rigor terminolégico no estudo do tema,
entende-se adequado delimitar, para os fins do presente estudo, a ideia de
controle prévio de atos administrativos. Apesar de a doutrina administrativa
considerd-lo como sinénimo de controle preventivo, entendo que tais
modalidades de controle ndo devem ser confundidas.

O controle prévio é o que antecede a conclusio ou operatividade do
ato, como requisito para sua validade ou eficacia. Por exemplo, quando o
art. 38, pardgrafo tnico, da Lei n° 8.666/1993, estabelece que “as minutas
de editais de licitagido, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou
ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria
juridica da Administrac¢do”, estd instituindo um controle prévio de tais
atos e negécios administrativos, que somente serdo considerados vélidos
se cumprirem tal condigio.

O controle preventivo, por sua vez, é o que antecede a consumagio
dos efeitos do ato, mas nio constitui condi¢éio para a sua validade ou
efic4cia. Nesse caso, o ato pode ser celebrado e as despesas realizadas
durante a realizagdo do controle preventivo, a menos que seja expedida
ordem de suspensdo do ato, mediante a adogio de medida cautelar. A
existéncia do poder geral de cautela por parte do TCU ndo impede que
os atos administrativos produzam desde logo seus efeitos, ou seja, ndo
condiciona a eficdcia dos atos a manifestagdo do Tribunal. Ele apenas
admite a atuagdo preventiva do TCU em situagdes excepcionais onde
restarem configurados o perigo da demora e a fumaga do bom direito.
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O controle prévio de atos e contratos que resultassem obrigagao
de pagamento vigeu no ordenamento juridico brasileiro, com variadas
formatagdes, até a aprovagdo da Constitui¢do de 1967. No regime
constitucional anterior, o art. 77, § 2°, da Constitui¢do de 1946, estabelecia
que estava “sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior,
conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Administragio Piblica de que
resulte obrigagdo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste”.

Com a Constituigdo de 1967, o sistema de registro prévio de atos e
contratos fol substituido pela fiscalizagdo por meio da técnica de auditoria,
instrumento de controle sucessivo a formacio do ato e concomitante a
execugdo or¢amentaria das despesas’. Dessa forma, considerando que
o elenco de competéncias atribuido ao TCU, no art. 71 da Constituigio
nio abrange o controle prévio de atos e contratos, entende-se que tal
modalidade de controle é incompativel com o regime constitucional de
controle externo atualmente em vigor.

O préprio Supremo Tribunal Federal j4 se manifestou nesse sentido,
em andlise de agio direta de inconstitucionalidade de lei estadual:

2.0 art. 71 da Constitui¢do nfo insere na competéncia do TCU aptidio
para examinar, previamente, a validade de contratos administrativos
celebrados pelo Poder Publico. Atividade que se insere no acervo de
competéncia da Fungio Executiva.

3. E inconstitucional norma local que estabelega a competéncia do
tribunal de contas para realizar exame prévio de validade de contratos
firmados com o Poder Publico®.

Com isso, conclui-se que o controle prévio de atos e contratos
administrativos ndo encontra amparo no regime constitucional de controle
externo atualmente em vigor.

3.3 CONTROLE DOS ACORDOS DE LENIENCIA PELO TCU

Por meio da Instrugido Normativa — TCU n° 74, de 11 de fevereiro
de 2015, o TCU disciplinou a fiscalizagio da organizagdo do processo de

7 No mesmo sentido, Speck (2000, p. 68).

8  Supremo Tribunal Federal. ADI 916-8 Mato Grosso. Relator Ministro Joaquim Barbosa, Sessdo de
2/2/2009. DJe n° 43, de 6/3/2009.
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celebracdo de acordo de leniéncia pela administragéo publica federal, nos
termos da Lei n° 12.846/2018.

Segundo a norma, “a celebragdo de acordos de leniéncia por 6rgéos
e entidades da administragio publica federal é ato administrativo sujeito
a jurisdigdo do Tribunal de Contas da Unido quanto a sua legalidade,
legitimidade e economicidade, nos termos do art. 70 da Constituigédo
Federal”.

Dentre os motivos indicados para a edi¢do da norma, o Tribunal
invocou a competéncia que lhe foi atribuida nos arts. 38, 41, inciso I, alinea
“b” e 42 da Lei n.° 8.443/1992, de “promover o acompanhamento sobre
a gestdo e o controle contabil, or¢amentério, financeiro e patrimonial
praticados pela administragio publica e pelos sistemas de controle interno
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario”. Segundo se depreende
dos considerandos da instrugfo normativa, o objetivo da fiscalizagéo
dos acordos de leniéncia é assegurar a eficicia do controle e instruir o
julgamento das contas pelo TCU.

Nesse contexto, a norma criou um procedimento de fiscalizagio dos
processos de celebragdo de acordos de leniéncia da administragéo publica
tfederal, por meio da analise de documentos e informagdes, que serdo
enviados ao Tribunal segundo as etapas estabelecidas no art. 1° da norma.

Porém, entende-se que o Tribunal de Contas da Unido nio é
competente para fiscalizar a legalidade e a economicidade da celebragao
dos acordos de leniéncia.

Primeiramente, o acordo de leniéncia ndo é ato administrativo.
Conforme visto, trata-se de instrumento formado a partir do concurso de
vontades da pessoa juridica particular e da administragio publica, possuindo
a natureza de contrato administrativo, conforme visto no capitulo 2.4

Todavia, o acordo de leniéncia nio é celebrado no dmbito da
atividade de gestdo de bens, dinheiros e valores publicos. Embora ele
resulte receita ptblica, correspondente a multa prevista no art. 6° inciso
I, da lei anticorrupgdo empresarial, ele nio constitui ato juridico praticado
no bojo da administragdo de recursos publicos.

Ademais, o ato de celebragio do acordo de leniéncia ndo é apto a gerar,
por si s6, perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erdrio publico, uma vez que néo é possivel, por meio dele, reduzir ou
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isentar a pessoa juridica do pagamento do dano causado a administragédo
publica em virtude do ato ilicito praticado.

Dessa forma, considerando que o acordo de leniéncia ndo envolve
a utilizagdo, arrecadagdo, geréncia ou administragdo de dinheiros, bens e
valores publicos, entende-se que ele ndo gera o dever de prestar contas, nem
estd sujeito a fiscalizagfo contdbil, financeira, or¢amentéria, operacional
e patrimonial do Tribunal de Contas da Unifo.

No que se refere ao sistema de controle interno dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, embora o TCU seja competente
para fiscalizar e acompanhar os atos de gestdo praticados pelos aludidos
6rgdos no ambito de sua fungdo administrativa, ele ndo possui a atribuicédo
constitucional de controlar e acompanhar os atos de controle. Sem o
pudor de ser repetitivo, o TCU ndo é uma instancia de supracontrole, que
fiscaliza a legalidade e a legitimidade dos atos da administragdo praticados
no Ambito da fungio de controle.

Por exemplo, o TCU nio controla a legalidade, a legitimidade e a
economicidade do parecer conclusivo do tomador de contas especial quanto
a comprovagdo da ocorréncia do dano, a sua quantificagio e a correta
imputagdo da obrigagdo de ressarcir a cada um dos responsaveis. Da mesma
forma, o Tribunal também nio controla a legalidade, a legitimidade e a
economicidade do parecer conclusivo do dirigente do 6rgdo de controle
interno, elaborado no ambito do processo de tomada de contas especial
instaurado pela administragéo publica.

Ap6s a sua conclusio, a tomada de contas especial sera encaminhada
ao Tribunal de Contas da Unido para julgamento’, que deliberara a
respeito da matéria, segundo sua prépria convicgdo, independentemente das
conclusdes da administragdo publica e do controle interno e da existéncia
de eventual vicio no procedimento.

Ademais, o TCU néo controla a legalidade do processo administrativo
de aplicagdo da sangdo, ou seja os diversos atos praticados no ambito da
competéncia sancionatéria atribuida a administragio publica.

9 Art. 8° § 2° da Lei n® 8.443/1992: A tomada de contas especial prevista no caput deste artigo e em seu §
1° serd, desde logo, encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido para julgamento, se o dano causado ao
Eriério for de valor igual ou superior a quantia para esse efeito fixada pelo Tribunal em cada ano civil, na

forma estabelecida no seu Regimento Interno.
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Sob a ética dos interesses particulares dos administrados, caso
eles se sintam prejudicados pelas decisdes unilaterais da administragio
no exercicio do poder sancionatério devem recorrer ao Poder Judicidrio
para defesa de seus direitos subjetivos. Nesse sentido, a jurisprudéncia do
TCU é pacifica, conforme se verifica nas seguintes deliberagoes prolatadas
pelo Tribunal:

Por esse motivo, a exemplo do que decidido pelo Plenirio do TCU,
mediante os Acérdidos 209/1999, 823/1999, 657/2000, 1.438/2002,
125/2011, ndo cabe a este Tribunal atuar como instincia revisora de pena
administrativa, aplicada aos particulares, que poderdo — se assim o
quiserem — recorrer ao Poder Judicidrio, para defesa de seus interesses
subjetivos'. (grifo do autor)

Sob a ética do interesse publico, o TCU também nio atua como
segunda instancia administrativa do exercicio do poder sancionatério da
administragédo publica, pois além de essa atribuigdo néo ter sido conferida
expressamente pela lei e pela constituigio, os atos formais do procedimento
de aplicagdo de sanc¢do nido podem ser considerados atos de gestdo de
recursos publicos sujeitos ao controle contdbil, financeiro, or¢amentario,
operacional e patrimonial deferido pela Constitui¢do ao TCU.

O Tribunal nio fiscaliza nenhum ato de imposi¢ido de sangédo
administrativa nem os acordos substitutivos ou integrativos das sangoes
previstos na legislagdo. A titulo exemplificativo, o TCU nio realiza o
controle externo dos:

a) termos de compromissos ambientais previstos no art. 139 do
Decreto 6.514, de 22 de julho de 2008;

b) acordos de leniéncia do sistema de defesa da concorréncia (Lei
n° 12.529, de 30 de novembro de 2011); e

c) termo de compromisso no ambito do mercado de valores
mobilidrios (art. 11, § 5° da Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de
1976).

Assim como o exame da materialidade e da conduta do agente
infrator para fins de aplicagio de sangdes, a valoragéo da efetiva colaboragio,
mediante a andlise dos documentos e das informagdes prestadas pelo

10 Voto condutor do Acérddo n° 8997/2016-Primeira CAmara. Ministro Relator: Walton Alencar Rodrigues
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colaborador com vistas a celebragdo da leniéncia é matéria de competéncia
exclusiva da autoridade administrativa. Ndo cabe ao TCU adentrar nesse
aspecto e verificar a justeza e a corregdo do exercicio do ius puniendi pelas
autoridades administrativas legitimadas pela lei.

Além de ter fixado indevidamente a jurisdi¢do do TCU sobre os
acordos de leniéncia, a Instru¢do Normativa-TCU 74/2015 instituiu
modalidade de controle prévio, o qual se mostra incompativel com o
regime constitucional vigente.

Conforme o art. 3° da norma, a apreciagio do Tribunal de Contas da
Unido sobre as etapas que compdem a celebragdo de acordos de leniéncia
constituird condigio necessaria para a eficicia dos atos subsequentes.
Dessa forma, verifica-se que o dispositivo em andlise instituiu o controle
prévio dos acordos de leniéncia celebrados no dmbito da administragdo
publica federal.

Tomando por base as consideragdes aduzidas no item anterior,
entende-se que o controle prévio dos acordos de leniéncia celebrados
pela administragio puablica federal, instituido pelo art. 3°, da Instrugio
Normativa — TCU 74/2015, nio estd de acordo com as disposi¢des
constitucionais atualmente em vigor.

Em sentido préximo, cabe mencionar a doutrina de Rosilho (2016,
p-1-3), segundo o qual ndo compete ao TCU fiscalizar, nem muito menos
aprovar ou rejeitar, minutas de acordos que nio foram sequer foram
publicadas, pois se assim o fosse ele estaria se imiscuindo na fun¢do
executiva (praticar atos, celebrar contratos e formular acordos).

Sendo assim, compreende-se que o TCU, ao condicionar a eficécia juridica
dos acordos de leniéncia a sua aprovagio, instituiu modalidade de controle prévio,
o qual se mostra incompativel com o regime constitucional vigente.

Da mesma forma, Fidalgo e Canetti (2015, p. 369) entendem que
a Constitui¢do ndo atribuiu ao TCU qualquer competéncia aprioristica
para a analise dos acordos de leniéncia.

Segundo o art. 3°, da Lei n® 8.44:3/1992, o Tribunal de Contas
da Unido pode, no dmbito de sua competéncia e jurisdi¢do, expedir atos
e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribui¢des e sobre a
organizagdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao
seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.
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Sobre o assunto, Barroso (2001, p. 239) assinala que o exercicio
do poder regulamentar pelo TCU deve ser interpretado conforme a
Constitui¢do. Segundo o Ministro do Supremo Tribunal Federal, o
6rgio de contas desfruta de competéncias normativas inferiores, e ndo
do poder de editar regras gerais e abstratas. Para ele, o Tribunal néo
tem competéncia para editar regulamentos de execugdo, regulamentos
autdnomos, muito menos para invadir a esfera de reserva legal, com o
fim de impor obrigagdes, estabelecer requisitos ou ditar vedagdes que
nio tenham apoio na lei.

Conforme visto, os acordos de leniéncia nido constituem atos de
gestdo nem atos de que resulte receita ou despesa, de modo que eles nio
estdo sujeitos a prestacdo de contas nem a fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial prevista no art. 70 da Constituigido
e no arts. 41 da Lel n°® 8.44.3/1992.

Dessa forma e considerando, ainda, que a lei anticorrupgio
empresarial nio atribuiu ao TCU competéncia para celebrar ou aprovar
acordo de leniéncia, nem para verificar a legalidade na aplicagdo da referida
norma, como, por exemplo, o fez a Lei n° 8.666/1993", compreende-se
que o TCU extrapolou o poder regulamentar que lhe foi conferido, ao
disciplinar, por meio da Instrugfio Normativa-T'CU 74/2015, a tiscalizagio
da organizagdo do processo de celebragio de acordo de leniéncia pela
administragfo publica federal'.

A celebragio dos acordos de leniéncia ndo afeta a competéncia do
TCU de imputar débitos e apurar a responsabilidade financeira daqueles
que deram causa a prejuizo ao erdrio. O eventual ressarcimento dos
prejuizos decorrentes dos atos ilicitos praticados pelas pessoas juridicas,
no ambito dos processos administrativos instaurados pela administragéo

11 Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta
Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislagéo pertinente, ficando os 6rgios
interessados da Administragéo responsaveis pela demonstragio da legalidade e regularidade da despesa e
execugdo, nos termos da Constitui¢do e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica poder4 representar ao Tribunal de Contas
ou aos 6rgdos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicagao desta Lei,
para os fins do disposto neste artigo.

12 A proposito, encontrava-se em tramitagido na Cdmara dos Deputados, na data da elaboragio do presente
artigo, o Projeto de Decreto Legislativo n® 5/2015, apresentado pelo Deputado Raul Jungmann (PPS-
PE), em 19/2/2015, com o objetivo de sustar a referida norma (Disponivel em: <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1301695&filename= Tramitacao-PDC+5/2015>.
Acesso em: 10 maio de 2017. Na data da elaboragao desse artigo, a proposta de decreto legislativo

encontrava-se em tramita¢do na Camara dos Deputados).
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publica ou pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controladoria-
Geral da Unido - CGU, na esfera federal, nido constitui 6bice a atribuigio
constitucional do TCU de julgar as contas dos responséveis, que, por
6bvio, levard em conta o valor devolvido na decisio final quanto ao valor

do débito.

Quanto ao poder de sang¢do do Tribunal, ressalta-se que tal
competéncia decorre do art. 71, inciso VIII, da Constituigdo. Segundo o
aludido dispositivo, cabe ao TCU “aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao
dano causado ao erdrio” (grifos do autor).

Considerando que a lei anticorrupgio empresarial somente autorizou
a administragdo publica a transacionar as san¢des administrativas que lhe
compete aplicar, conforme os arts. 16, § 2° e 17 da norma, a celebragio de
acordo de leniéncia também nio afeta a competéncia do TCU de imputar
as sangdes previstas em sua lei organica.

No mesmo sentido, Zymler e Dios (2016, p. 172) assinalam que
“o TCU nio fica vinculado ao contetido do acordo de leniéncia e ndo hé
repercussdo em suas competéncias fixadas no art. 71 da Constituigdo
e tampouco impedimento a aplicagdo das sang¢des previstas na Lel n°
8.44:3/1992”.

Por 6bvio, o TCU pode considerar a colaboragio da pessoa
juridica perante a administragio publica, caso os elementos aportados
em face do acordo de leniéncia seja (til ao desenvolvimento de seus
processos de controle externo. Nesse caso, o Tribunal pode levar em
conta a conduta da empresa na dosimetria de suas sangdes, podendo,
inclusive, se for o caso, decidir por ndo aplicd-la. Porém, é preciso
destacar que a palavra final é sua, no legitimo exercicio de seu poder-
dever de sancionar.

Em sentido préximo ao exposto, Barcellos (2015) suscitou trés
questdes acerca da obrigatoriedade de submissdo dos acordos de leniéncia a
analise do T'CU: os acordos de leniéncia nio sdo, em si, atos que envolvam
a utilizagfio de recursos publicos federais; a prépria leil anticorrupgdo
resguarda a competéncia do TCU ao prever, no art. 16, § 3° que o
acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigagio de reparar
integralmente o dano causado; a celebragdo do acordo de leniéncia néo
afasta as competéncias do Tribunal de Contas da Unido fixadas no art.
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71 da Constituigio Federal, nem impede a aplicagio das sangdes previstas
na Lei n® 8.443/1992.

Dessa forma, conclui-se que ndo é possivel depreender, a partir
das disposigdes constitucionais pertinentes ao controle de atos e
contratos administrativos, da lei organica do TCU e da prépria lei
anticorrupgio empresarial, a competéncia do Tribunal para fiscalizar
a legalidade, legitimidade e economicidade de acordos de leniéncia.
Sendo assim, entende-se que a Instrugdo Normativa-TCU 74/2015
extrapolou formal e materialmente o poder regulamentar atribuido
ao TCU.

4 INCONVENIENCIAS E PROBLEMAS DA ATUAQAO DO TCU NA FIS-
CALIZAQAO DOS ACORDOS DE LENIENCIA DA LEI ANTICORRUPQAO
EMPRESARIAL

Alguns autores levantam problemas de ordem pritica a auséncia na
lei anticorrupgio da participagdo do Ministério Publico e dos Tribunais
de Contas na celebragio de acordos de leniéncia.

Segundo Pereira (2016, p. 92), as controvérsias em torno do tema
repousam

[.J no argumento de que a celebragio de pactos de leniéncia pela
CGU, sem a anuéncia e participagdo do Ministério Publico Federal
e do Tribunal de Contas da Unifo, poderia prejudicar as praticas
investigativas destes 6rgdos, bem como a aplicagdo de punig¢des
pelos delitos corruptivos cometidos e a correta quantificagio dos
danos gerados.

Além do acordo de leniéncia nio interferir no exercicio das
competéncias constitucionais do TCU e do Ministério Publico, j4 que ele
nio tem efeitos penais nem impede a interposi¢do de a¢des de improbidade
administrativa, tal instrumento, pelo contrério, pode auxiliar a prética
investigativa desses érgdos, principalmente do TCU. Nesse sentido,
cabe destacar o dever constitucional do controle interno de dar ciéncia
das irregularidades ao Tribunal, o que imp&e a remessa dos documentos
obtidos em face do acordo de leniéncia ao TCU, conforme o art. 74, §
1°, da Constituigio.

Por outro lado, alguns doutrinadores destacam a posigdo
destavordvel dos potenciais colaboradores, justamente em razio da
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auséncia de efeitos do acordo de leniéncia sobre os demais nichos de
controle. Nesse sentido, Marrara (2015, p. 518) destaca que:

[..] nenhum dos acordos gera efeitos protetivos para o colaborador em
outros processos administrativos sancionadores. [...] Nada garante,
porém, que o mesmo infrator lograra cumprir todos os requisitos de
cada lei para celebrar os varios acordos previstos no direito positivo
— e é esta imprevisibilidade que torna a negociagio de um acordo
extremamente arriscada na prética.

Com relagdo aos a participagiio do TCU na celebragio de acordos
de leniéncia, Fidalgo e Canetti trazem argumentos favoraveis e
contrérios. Inicialmente, elas destacam que “a inclusdo de mais um ator
no processo de anélise e negociagdo constitui um fator de complexidade
e morosidade indesejdvel as negociagoes” (FIDALGO, CANETTI,
2015, p. 869). Por outro lado, a participagdo do TCU no processo
de negociagdo do acordo poderia mitigar o risco de aplicagido da
legislagdo de modo conflitante, especialmente no que se refere a sangéo
de declaragdo de inidoneidade por fraude a licitagdo, aumentando a
seguranga juridica do administrado (FIDALGO, CANETTI, 2015,
p. 870).

Entende-se que a participagdo e a fiscalizagfio dos acordos de
leniéncia pelo TCU, além de ndo estarem previstas em lei, geram
custos administrativos adicionais e aumentam o risco da quebra da
confidencialidade das tratativas iniciais entre a administragio e o
colaborador, pelo aumento da quantidade de atores envolvidos. Ademais,
a participag¢do do 6rgao de contas ndo impacta positivamente em nenhuma
das questdes indicadas pelas autoras, uma vez que o colaborador nio
pode obter imunidade nem redugéo das sangdes reservadas ao TCU, nem
garantia de que os efeitos do acordo se estenderdo a responsabilizagio
financeira apurado pelo Tribunal de Contas, por absoluta falta de
previsio legal.

Ademais, a fiscalizagdo pelo TCU dos acordos de leniéncia
nio é capaz de tutelar adequadamente o interesse ptblico e diminuir
a possibilidade de serem firmados acordos desvantajosos para a
Administragio, pois o 6rgdo nio dispoe de instrumentos adequados
para avaliar a efetividade da colaboragéo trazida pelas pessoas juridicas.

Nesse cendrio, a inclusdo, por norma infralegal, de outro ator
nesse processo, ho caso, o Tribunal de Contas da Unido, a pretexto
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de conferir mais seguranga juridica e almejar a prote¢do do interesse
publico, acaba tornando um fator de aumento da subjetividade, custos
administrativos e inseguranca juridica.

5 CONCLUSOES

Os acordos de leniéncia da lei anticorrupgdo empresarial tem duplo
significado: sdo, ao mesmo tempo, instrumentos processuais destinados
a obtencdo eficiente de provas da materialidade e autoria dos atos ilicitos
tipificados na referida lei e negécios juridicos processuais substitutivos
ou integrativos das sangdes previstos na referida lei. Eles assinalam o
viés instrumental e funcional do direito administrativo, especialmente
o voltado a aplicagdo de sangdes administrativas previstas na Lel n°
12.846/2013.

Tais ajustes constituem espécie de contratos administrativos, pois
decorrem de duas declaragdes de vontade contrapostas entre si, com
o objetivo de criar, modificar e extinguir relagdes juridicas de direito
administrativo, isto é, que sejam disciplinadas pelo direito estatutdrio da
Administragdo e sejam instrumentais ao exercicio de fung¢des ptblicas.

Nio é possivel depreender, a partir das disposi¢des constitucionais
pertinentes ao controle de atos e contratos administrativos, a competéncia
do TCU para fiscalizar a legalidade, legitimidade e economicidade de
acordos de leniéncia da lei anticorrupgio empresarial, uma vez que tais
contratos administrativos nfo sfo praticados no dmbito da atividade de
administragdo e gestdo de bens, dinheiros e valores publicos que resultem
receita e despesa publica, nem sdo potencialmente aptos a causar perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

Embora o TCU seja competente para fiscalizar e acompanhar os
atos de gestdo praticados pelos érgdos do sistema de controle interno
federal no ambito de sua fung¢éio administrativa, ele ndo possui a atribuigio
constitucional de controlar e acompanhar os atos de controle. O TCU nio
¢ uma instancia de supracontrole, que fiscaliza a legalidade e a legitimidade
dos atos da administragdo praticados no ambito da fungio de controle.

Da mesma forma, o controle prévio dos acordos de leniéncia da lei
anticorrupgio empresarial, instituido pela Instrugio Normativa-TCU n°
74/2015, ndo estd de acordo com o regime constitucional vigente. Ndo
h4 amparo na Constituigdo e nas leis vigentes a subordinagio da efic4cia
juridica dos acordos de leniéncia & aprovagdo do TCU.
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O TCU extrapolou o poder regulamentar que lhe foi conferido, ao
disciplinar, por meio da Instrugdo Normativa-TCU n° 74/2015, a fiscalizagio
da organizagdo do processo de celebragio de acordo de leniéncia pela
administragio publica federal.

As disposigoes dos acordos de leniéncia celebrados pela administragéo
publica e pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-
Geral da Unido - CGU nio afetam o exercicio das atribuigdes constitucionais
deferidas ao TCU, que pode julgar as contas dos responsaveis, condena-los
ao ressarcimento dos prejuizos cometidos ao erdrio e aplicar as sangdes
estabelecidas em sua lei orgéanica, independentemente do contetido de
tais ajustes;

A fiscalizago pelo TCU dos acordos de leniéncia da lei anticorrupgéo
nio é capaz de tutelar adequadamente o interesse ptblico e diminuir
a possibilidade de serem firmados acordos desvantajosos para a
Administragdo, pois o érgio nio dispde de instrumentos adequados para
avaliar a efetividade da colaboragio trazida pelas pessoas juridicas.

A inclusdo, por norma infralegal, de outro ator nesse processo de
celebragio de acordos de leniéncia, no caso, o Tribunal de Contas da Uniio,
a pretexto de conferir mais seguranga juridica e almejar a protegdo do
interesse publico, acaba tornando um fator de aumento da subjetividade,
custos administrativos e inseguranga juridica.

A fiscalizagido do T'CU sobre a celebragio de acordos de leniéncia
depende de previsdo legal, constituindo, portanto, matéria sujeita a
apreciagdo do legislador ordinario, em seu espaco de liberdade para a
organizagdo das estruturas estatais.
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