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30/03/2021 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

IMPTE.(S) : CONSTRUTORA ARTEC S/A

ADV.(A/S) :JOSE HENRIQUE CASTELO BRANCO NEVES DA
SILVA E OUTRO(A/S)

IMPDO.(A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

LIT.PAS. :UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Mandado de Seguranca. 2. Direito administrativo. 3. Acérdao do
Tribunal de Contas da Unidao (TCU). 4. Uso de provas oriundas de
interceptagoes telefonicas obtidas no ambito  da “Operagao Navalha”.
5. Provas declaradas nulas pelo Supremo Tribunal Federal no Inquérito
3.732. 6. Doutrina dos frutos da arvore envenenada. 7. Valoracao das
provas ilicitas pelo TCU em controle externo. 8. Impossibilidade. 9.

Seguranga concedida.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Segunda Turma, sob a presidéncia do
Senhor Ministro Gilmar Mendes, na conformidade da ata de julgamento e
das notas taquigraficas, por maioria de votos, conceder a ordem,
confirmando a liminar anteriormente deferida e julgar prejudicado o
agravo regimental interposto pelo Tribunal de Contas da Uniao, nos
termos do voto do Relator.
Brasilia, 30 de margo 2021.
Ministro GILMAR MENDES
Relator
Documento assinado digitalmente

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo DC9A-72A8-6F64-0721 e senha 026B-FBF9-76A1-8FOE

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 2 de 118

26/05/2020 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES
IMPTE.(S) : CONSTRUTORA ARTEC S/A
ADV.(A/S) :JOSE HENRIQUE CASTELO BRANCO NEVES DA
SILVA E OUTRO(A/S)
IMPDO.(A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
LIT.PAS. :UNIAO
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de
mandado de seguranca, com pedido de medida liminar, impetrado pela
Construtora Artec S/A, contra acordaos do Tribunal de Contas da Uniao
que lhe aplicaram a pena de inidoneidade e proibicao de contratar com a
Administracao pelo periodo de 3 (trés) anos.

A impetrante aduz, inicialmente, que deve ser reconhecida a
nulidade do Processo de Tomada de Contas que resultou na aplicacao das
citadas penalidades, uma vez que foi instaurado com fundamento em
interceptacao telefonica declarada nula pelo STF no ambito do Inquérito
3.732.

Além disso, afirma que incidiria na hipotese o prazo prescricional
previsto no art. 54 da Lei 9.794/99, jA que decorridos mais de 5 (cinco)
anos entre a ocorréncia do fato investigado (Concorréncia Publica
10/2000) e sua notificacdo pela Corte de Contas, realizada apenas em
21.08.2009.

Salienta que o TCU teria se utilizado de elementos estranhos aos
autos para fundamentar a negativa do pedido de reexame formulado pelo
impetrante, sem que lhe fosse oportunizada prévia manifestagao,
afrontando o principio do contraditério e da ampla defesa.

Assevera que as demais empresas que participaram da licitacao em
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comento (Mendes Junior Trading Engenharia S.A. e ACJ] Construgoes e
Incorporagdes S.A) receberam penalidade mais branda, com proibigao de
contratar com o poder publico pelo periodo de apenas 6 (seis) meses.

Por fim, aponta violagdo aos principios da presuncao de inocéncia,
legalidade, isonomia, seguranca juridica, proporcionalidade e
razoabilidade.

Requer, assim, a concessao de liminar para sustar os efeitos dos
acordaos proferidos pelo TCU nos autos da TC 015.601/2009-0, até
decisao final no presente mandado de seguranca.

No mérito, pede a concessao definitiva da seguranca, nos seguintes
termos:

“l. a nulidade ab initio da Tomada de Contas
015.601/2009- 0; 2. a prescrigao da pretensao relativa a aplicagao
da sancao prevista no art. 46 da Lei 8.443/92, reconhecendo-se,
em consequéncia, a nulidade dos acordaos proferidos pelo
TCU; 3. a nulidade das decisdes do TCU em razao da violagao
dos principios e regras apontadas ao longo da inicial; f.
Alternativamente, apenas por seguranca e diante do principio
da eventualidade, a impetrante pede que caso nao sejam
reconhecidas as nulidades apontadas, o que ¢é dificil de se
imaginar, que, entdo, a ordem seja concedida para adequar o
periodo da sansao que lhe foi imposta, em razao da aplicagao
dos principios da isonomia, proporcionalidade e razoabilidade,
reduzindo-o abaixo do patamar aplicado as concorrentes que
lograram melhor classificagao no certame”.

A autoridade coatora apresentou informacdes, defendendo a
legalidade do ato impugnado (eDOCs 245 e 246).

Requereu a Unido ingresso no feito (eDOC 250).

Deferi parcialmente a liminar em 12.02.2019, tao somente para
determinar a suspensao dos efeitos dos acordaos proferidos pelo Tribunal
de Contas da Unido nos autos do TC 015.601/2009-0, apenas no que se
refere a declaracdo de inidoneidade da impetrante, até julgamento final
do presente mandado de seguranca. Na oportunidade, deferi também o
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ingresso da Uniao no feito (eDOC 252).

A Uniao interp0s, em seguida, agravo regimental contra a decisdo de
minha lavra (eDOC 259), alegando a auséncia de fumus boni iuris e a
legitimidade do ato da Corte de Contas.

Intimada (eDOC 261), a parte agravada deixou de apresentar
resposta ao recurso (eDOC 262).

Quanto ao mérito do mandamus, a Procuradoria-Geral da Republica
manifestou-se pela denegagao da seguranga, em parecer ementado nos
seguintes termos:

“DIREITO  ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
TOMADA DE CONSTAS ESPECIAL. DECLARACAO DE
INIDONEIDADE. ALEGACAO DE NULIDADE. GRAVACOES
TELEFONICAS NO AMBITO DA “OPERACAO NAVALHA”
RECONHECIDAS COMO NULAS POR ESSE SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. INQUERITO 3.732. IRRELEVANCIA.
ELEMENTOS DE PROVA AUTONOMOS. JUIZO
CONDENATORIO FORMADO POR PROVAS PRODUZIDAS
NO EXERCICIO DA MISSAO CONSTITUCIONAL DE
FISCALIZACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS. AUSENCIA DE
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA,
AMPLA DEFESA OU CONTRADITORIO. PRESCRICAO.
INOCORRENCIA. DESCABIDA A ALEGACAO DE QUEBRA
DE ISONOMIA, DESPROPORCAO OU IRRAZOABILIDADE
NA APLICACAO DA PENALIDADE AO IMPETRANTE.
DOSIMETRIA CORRETA. PARECER PELA DENEGACAO DA
SEGURANCA.” (eDOC 263, p. 1)

A parte agravada reiterou os termos da exordial em peticio de
eDOC 264.

E o relatorio.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 0175-7B49-F5D7-C7FD e senha F6DF-559F-A6C6-0296

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 5 de 118

26/05/2020 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

VOTO-CONJUNTO
MS 35.435, MS 36.173, MS 36.496 e MS 36.526

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Os mandados de
seguranca foram impetrados contra acordaos do Tribunal de Contas da
Uniao, formalizados em tomadas de contas especiais, os quais resultaram
na aplicacdo e ameaca de aplicagao de san¢ao de inidoneidade, com base
no art. 46 da Lei 8.443/1992, com o objetivo de reparar o dano ao erario

decorrente de condutas das impetrantes.
1) Relatorio

No MS 35.435, a empresa Andrade Gutierrez Engenharia S.A.
sustenta que, nao obstante a celebracao de acordo de leniéncia com o
Ministério Publico Federal e de Termo de Cessacao de Conduta com o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, o Tribunal de Contas da
Uniado, no ambito da Tomada de Contas 016.991/2015, veiculou, por meio
do Acérdao 483/2017, explicita ameaca de declaracao de inidoneidade,
pelos mesmos fatos relacionados as contratagdes para as obras de Angra
II.

Assevera que o Tribunal de Contas da Uniao, “ao mesmo tempo em que
aplicou essa sangdo a outras empresas, aplicou-a também a ora impetrante, tendo
apenas determinado a suspensdo da execuc¢do dessa pena, subordinando a eficicia
do acordo de leniéncia firmado junto ao Ministério Publico Federal ao
cumprimento de condicionantes (que esvaziam o acordo) impostos pelo TCU.
Colocou-se, inequivocamente, o TCU acima do Ministério Publico Federal.”

O Tribunal de Contas da Unido, em informagdes, aponta a
necessidade de indeferimento da liminar e, no mérito, a denegagao da
ordem, alegando, em sintese, “a competéncia constitucional e legal de o
Tribunal de Contas da Unido aplicar a sangdo de inidoneidade da impetrante,
independentemente de a empresa apenada haver firmado acordo de leniéncia.”
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Apos a concessao de medida liminar tdo somente para impedir a
decretacdo de inidoneidade da impetrante pelo Tribunal de Contas no
ambito do TC 016.991/2015-0, o TCU interpos agravo interno.

A Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se pela denegacao da

ordem, em parecer assim ementado:

“CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. DECRETACAO DA
SANCAO DE INIDONEIDADE. CELEBRACAO DE ACORDO
DE LENIENCIA. AUSENCIA DE ILEGALIDADE OU ABUSO
DE PODER. DENEGACAO DA ORDEM. 1. Mandado de
Seguranga impetrado contra acérdao do Tribunal de Contas da
Uniao que constitui alegada ameaca de decretacdo da sancado de
inidoneidade da impetrante. 2. Embora seja inegavel a
contribuigao dos acordos de leniéncia para o desmantelamento
de fraudes e atos de corrupgao perpetrados contra o Estado, tal
instituto nao pode servir de obstaculo para o desempenho da
funcao constitucional de outros oOrgaos de controle. 3. A
celebracdo de acordo de leniéncia ndo compromete a autonomia
decisoria da Corte de Contas e ndo pode afastar o Tribunal do
exercicio de suas fungdes. 4. O acordao impugnado adotou
solu¢do que alia, de um lado, deferéncia aos acordos ja
firmados, e, de outro, maior efetividade na apuragao e no
ressarcimento ao erario. Ausente ilegalidade ou abuso de poder.
— Parecer pela denegacao da seguranca.”

A impetrante, em seguida, noticia fato superveniente, qual seja, a
firmagao de acordo de leniéncia com a Controladoria-Geral da Uniao
(CGU) e a Advocacia-Geral da Uniao (AGU).

Intimada, a AGU manifesta-se no sentido da impossibilidade de
modificagao da causa de pedir do presente mandamus para incluir o novo
acordo de leniéncia como fundamento a obstar a decretagao de
inidoneidade pelo TCU. No mérito, contudo, entende inviavel a aplicacao
de tal sangdo pela Corte de Contas sobre os fatos tratados no acordo de
leniéncia devidamente firmado entre a parte agravada, a AGU e a CGU.
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No MS 36.173, a empresa Construtora Artec S.A. sustenta, em
essencial, a nulidade do Processo de Tomada de Contas no ambito do
TCU, uma vez que foi instaurado com fundamento em interceptacao
telefonica declarada nula pelo STF no ambito do Inquérito 3.732, bem
como a prescrigao da pretensdao administrativa.

A Corte de Contas, em informagdes, defende a legalidade do ato
impugnado.

Apo6s a concessao de medida liminar tdo somente para determinar a
suspensao dos efeitos dos acdrdaos proferidos pelo Tribunal de Contas da
Unido nos autos do TC 015.601/2009-0, apenas no que se refere a
declaracao de inidoneidade da impetrante, a Unido interp6s agravo
interno.

A Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se pela denegacao da
seguranca, em parecer ementado nos seguintes termos:

“DIREITO  ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
TOMADA DE CONSTAS ESPECIAL. DECLARACAO DE
INIDONEIDADE. ALEGACAO DE NULIDADE. GRAVACOES
TELEFONICAS NO AMBITO DA OPERACAO NAVALHA
RECONHECIDAS COMO NULAS POR ESSE SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. INQUERITO 3.732. IRRELEVANCIA.
ELEMENTOS DE PROVA AUTONOMOS. JUIZO
CONDENATORIO FORMADO POR PROVAS PRODUZIDAS
NO EXERCICIO DA MISSAO CONSTITUCIONAL DE
FISCALIZACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS. AUSENCIA DE
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA,
AMPLA DEFESA OU CONTRADITORIO. PRESCRICAO.
INOCORRENCIA. DESCABIDA A ALEGACAO DE QUEBRA
DE ISONOMIA, DESPROPORCAO OU IRRAZOABILIDADE
NA APLICACAO DA PENALIDADE AO IMPETRANTE.
DOSIMETRIA CORRETA. PARECER PELA DENEGACAO DA
SEGURANCA.”
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No MS 36.496, a empresa UTC Engenharia S.A. sustenta, em
apertada sintese, que o acordo de leniéncia celebrado com a AGU e a
CGU garantiu-lhe a isengao da aplicagao da pena de inidoneidade em
relacao aos fatos objeto do acordo. Essa questdo, no entanto, haveria sido
violada pela Corte de Contas, nos autos da TC 016.991/2015-0, que
declarou a inidoneidade da impetrante para contratar com a
Administracao Publica pelo periodo de 5 (cinco) anos.

O Tribunal de Contas da Uniao, em informagOes, manifesta-se pelo
indeferimento da liminar e, no mérito, pela denegacao da ordem.

Em 31.7.2019, a impetrante peticionou informando que o TCU
implementou a penalidade aplicada, langando seu nome no rol de
empresas inidoneas para contratar com a Administragao Publica Federal,
em virtude do decidido na TC 016.991/2015-0 e no Acérdao 483/2017, os
quais sao o objeto da presente demanda.

Ap0s a concessao de medida liminar tdo somente para suspender a
aplicacao da pena de inidoneidade da impetrante pelo Tribunal de Contas
no ambito da TC 016.991/2015-0, a parte impetrada interpds agravo
interno.

A Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se pela denegacao da
seguranca, em parecer ementado nos seguintes termos:

“MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
DECRETACAO DA SANGCAO DE INIDONEIDADE.
CELEBRACAO DE ACORDO DE LENIENCIA. AUSENCIA DE
ILEGALIDADE OU ABUSO DE PODER. DENEGACAO DA
ORDEM. 1. Mandado de Seguranga impetrado contra acordao
do Tribunal de Contas da Unido que aplicou a sang¢do de
inidoneidade a impetrante. 2. A celebracao de acordo de
leniéncia, ndo obstante a inegavel contribui¢ao do instituto para
o desmantelamento de fraudes e atos de corrupgao perpetrados
contra o Estado, nao é obstaculo para o desempenho da fungao
constitucional de outros 6rgaos de controle. 3. A realizacdo de
acordo de leniéncia ndo compromete a autonomia decisdria do
Tribunal de Contas e ndo ha de afastar a Corte do exercicio de
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suas funcoes. 4. Nao ha ofensa a isonomia quando a decisao
impugnada demonstra a desigualdade de situagoes que justifica
0 sobrestamento da sancdo de inidoneidade a determinadas
empresas e nao concede o mesmo beneficio a impetrante.
Ausente ilegalidade ou abuso de poder. — Parecer pela
denegacao da seguranga.”

No MS 36.526 , a Construtora Queiroz Galvio S.A. aduz, em
sintese, que o TCU “(i) extrapolou a sua competéncia em face da competéncia
do CADE Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, orgdo que tem
processo em curso para apurar a mesma acusagdo de cartel que levou o TCU a
praticar o ato coator; (ii) utilizou prova emprestada absolutamente preciria e
inconclusiva perante os 0rgaos junto aos quais foram produzidas e sem que a ora
impetrante tivesse assegurado o contraditorio e a ampla defesa; e (iii) ofendeu a
coisa julgada administrativa, pois a propria Corte de Contas jd havia se
pronunciado em definitivo quanto ao edital de licitacdo que é objeto do TC
016.991/2015-0, em procedimento amplamente fundamentado”. (eDOC 1, p. 3-
4)

Afirma ainda que, durante o curso do citado processo na Corte de
Contas, iniciou significativa colaboragio com o TCU, com ampla
exposicao de elementos solidos, contdbeis e devidamente auditados.
Tendo em vista a auséncia de regulamentacao de colaboragao perante a
Corte, o Ministério Publico de Contas opinou pela criagao de um processo
apartado, o que foi deferido pelo Ministro Augusto Nardes, entao relator,
que determinou a instauracgao da TC 036.758/2018-3.

Todavia, alega que, apesar da enorme contribuicao que ofereceu
durante aproximadamente um ano — o que possibilitou o ressarcimento
de mais de 200 milhdes ao erario —, o0 TCU manteve sua condenacao a
sanc¢ao de inidoneidade (Acérdao 1178/2019), sem levar em consideragao
os elementos colhidos em sua colaboragao, violando diversos principios
como o devido processo legal, o contraditério, a ampla defesa, a
confianca legitima, a boa-fé objetiva, a isonomia, a livre iniciativa, a
intranscendéncia da pena e a coisa julgada administrativa.

Assim, requer a concessao de medida liminar para suspender a

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo OE8C-3222-F614-DD51 e senha BB24-0077-E223-3724

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 10 de 118

MS 36173 / DF

aplicacdao da sancao de inidoneidade até o julgamento final do presente
mandado de seguranca. No mérito, pede a anulacdo do ato coator,
“suspendendo-se a declaragido de inidoneidade da impetrante até a efetiva
conclusdo do processo apartado de colaboracdo TC 036.758/2018-3 e a instrugdo
do processo principal (TC 016.991/2015-0) sob a égide do amplo respeito ao
contraditorio, a ampla defesa e aos dispositivos constitucionais e legais acima
apontados”.

A autoridade coatora, em informacgoes, defende a legalidade do ato
impugnado (eDOC 69).

A Uniao peticionou requerendo seu ingresso no feito (eDOC 73).

Deferi a medida liminar, em 7.8.2019, para suspender a aplicagao da
san¢ao de inidoneidade a impetrante no ambito da TC 016.991/2015-0, até
o julgamento final do presente mandado de seguranca (eDOC 75).

A Uniao em agravo regimental interposto, afirma, em sintese, que
“inexiste afronta ao principio da confianga legitima em wvirtude do
comportamento contraditorio da impetrante, que apresenta pedido de
colaboragio, porém se abstém de reconhecer sua efetiva participagdo na fraude,
além de ndo apresentar elementos que possam contribuir concretamente com as
investigacoes”. (eDOC 85)

Intimada (eDOC 87), a parte agravada apresentou contrarrazoes ao
agravo, sustentando o acerto da decisdao agravada (eDOC 88).

A Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se pela denegacao da

seguranca, em parecer cuja ementa transcrevo a seguir:

“MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
DECRETACAO DA SANGCAO DE INIDONEIDADE.
CELEBRACAO DE ACORDO DE LENIENCIA. AUSENCIA DE
ILEGALIDADE OU ABUSO DE PODER. DENEGACAO DA
ORDEM. 1. Mandado de Seguranga impetrado contra acordao
do Tribunal de Contas da Unido mediante o qual se aplicou a
sanc¢ao de inidoneidade a impetrante. 2. A celebracdao de acordo
de leniéncia, ndo obstante a inegavel contribui¢ao do instituto
para o desmantelamento de fraudes e atos de corrupgao

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo OE8C-3222-F614-DD51 e senha BB24-0077-E223-3724

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 11 de 118

MS 36173 / DF

perpetrados contra o Estado, nao é obstdculo para o
desempenho da func¢do constitucional de outros orgaos de
controle. 3. A realizacito de acordo de Ileniéncia nao
compromete a autonomia decisoria do Tribunal de Contas e nao
ha de afastar a Corte do exercicio de suas fungdes. 4. Nao ha
ofensa a isonomia quando a decisdo impugnada demonstra a
desigualdade de situagdes que justifica o sobrestamento da
sancao de inidoneidade a determinadas empresas e nao
concede o mesmo beneficio a impetrante. 5. A decisao que
aplicou a sang¢do de inidoneidade a pessoa juridica impetrante
estd devidamente fundamentada, uma vez que examinou
detidamente as circunstancias faticas e juridicas que
demonstram a existéncia de fraude e o grave dano ao erario, de
forma a evidenciar a necessidade de aplicagao da mencionada
san¢do. 6. Acdrdao do Tribunal de Contas da Unido que aplica
san¢ao de inidoneidade a pessoa juridica impetrante, ante a
demonstragdao da existéncia de fraude e do grave dano ao
erario, nao viola os principios constitucionais do devido
processo legal, da isonomia e da seguranga juridica, tampouco
configura ilegalidade ou abuso de poder. Parecer pela
denegacao da seguranca”. (eDOC 93, p. 1)

Devidamente instruidos, os autos vieram conclusos a mim.

Proponho a reunido dos mandados de seguranca para o julgamento
desta Turma, por versarem sobre um mesmo suporte fatico — contratacao
para obras da Usina Nuclear de Angra III — e sobre a mesma pena
aplicada — declaracdo de inidoneidade —, além de se enquadrarem na
disposi¢ao do art. 92 I, d, do Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal.
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2) Mérito

2.1) Consensualidade no Direito Administrativo sancionador e
multiplicidade dos regimes de leniéncia no microssistema
anticorrupcao

Nos writs, as impetrantes alegam que, tanto em analise preventiva
quanto repressiva, sobre o mesmo suporte fatico, qual seja, fraudes
licitatorias nas obras de Angra IIIl, o TCU teria aplicado a sangao de
declaracdo de inidoneidade que esvaziaria o objeto dos acordos de
leniéncia firmados com o Ministério Publico Federal e, no caso do MS
35.435, MS 36.496 e do MS 36.526, também o conteiddo do Termo de
Cessacao de Conduta e/ou do Acordo de Leniéncia firmado com o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

Antes de examinar os argumentos trazidos em cada um dos
processos, reputa-se oportuno examinar os casos em tela considerando a
dimensao constitucional do fenémeno de ampliacdo dos espagos de
consenso na atuagao punitiva do Poder Publico.

Nos ultimos anos, o ordenamento juridico patrio assistiu a um
verdadeiro espraiamento da figura dos acordos de Leniéncia
Administrativa, em paralelo ao uso de institutos andlogos na seara
criminal. Esse movimento foi de certo modo influenciado por um esforco
internacional de convergéncia na adogcdo de politicas judiciais e
legislativas de combate a corrupgao.

Tal influéncia, se traduziu por meio da incorporagao ao sistema
juridico interno de tratados multilaterais como a Convengao sobre o
Combate da Corrupgao de Funciondrios Publicos Estrangeiros em
Transa¢oes Comerciais Internacionais, firmada no ambito da Organizagao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE (internalizada
pelo Decreto 3.678/2000); a Convencao Interamericana contra a
Corrupcao, da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), Decreto
4.410/2002; a Convencao de Palermo (Decreto 5.015/2004); e a chamada
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Convencao de Mérida (Decreto 5.687/2006).

Os acordos de leniéncia configuram relevantes instrumentos de
instrugao probatoria voltados ao fortalecimento de uma politica de
combate a infracdes econOmicas na desarticulacdo de ilicitos
administrativos e criminais de natureza colusiva, isto é, que envolvem a
atuacdo concertada de diversos agentes econdmicos com o intuito de
restringir a concorréncia ou de fraudar as regras de processos de selecao
publica.

Sobretudo quando essas condutas colusivas sao adotadas no ambito
de licitagdes publicas, os danos a coletividade sao evidente e transcendem
as perdas financeiras. Como bem destacado pelas autoras Paula Farani de
Azevedo Silveira e Paula de Andrade Baqueiro em estudo internacional

sobre os desafios brasileiros no combate a corrup¢ao em licitacao:

Atos de corrupgdao e cartéis impdem sérios riscos a
integridade do sistema de sele¢dao publica, uma vez que as duas
praticas distorcem os objetivos centrais de uma licitagdao, quais
sejam estimular a competicao e reduzir pregos. A corrupgao nas
selecdes publicas vai além da mera transferéncia de recursos
entre agentes privados e publicos, uma vez que, do ponto de
vista da concorréncia, esses atos fundamentalmente minam a
competitividade e facilitam colusdes. (tradugao livre)
(SILVEIRA, Paula Farani de Azevedo e BAQUEIRO, Paula de
Andrade. Can Competition Authorities Address Corrupton in
Public Procurement? The Brazilian Experience in Car Wash
Cases. Concurrences Review, 2020, p. 4)

No enfrentamento dessas estratégias ilicitas, a funcdo persecutoria
do Estado recai sobre condutas delituosas que, por sua prépria natureza,
sdo secretas e apresentam materialidade volatil. No combate a esses tipos
de infra¢des, a obtencdo de resultados positivos na deteccao de ilicitos
depende da existéncia de mecanismos de incentivos para que os agentes
econdmicos envolvidos em praticas colusivas tragam os fatos delituosos
ao conhecimento das autoridades publicas (SPAGNOLO, Giancarlo.
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What Do We Know About the Effectiveness of Leniency Policies? A
Survey of the Empirical and Experimental Evidence. 2014).

No ordenamento juridico vigente, ha pelo menos 4 (quatro) géneros
de acordos de leniéncia que podem ser celebrados por pessoas fisicas ou
juridicas para atenuacdo da responsabilidade administrativa ou judicial
de atos econdmicos, quais sejam: (i) o Acordo de Leniéncia Antitruste,
que encontra previsao na Lei 12.529/2011 (Lei do CADE); (ii) o Acordo
Leniéncia Anticorrupgao, fundamentado na Lei 12.843/2013 (Lei
Anticorrpugao), (iii) o chamado “Acordo de Leniéncia do MP”, que nao
possui previsao legal expressa, mas surge de interpretacdo sistematica
das fungdes constitucionais do Ministério Publico; e ainda (iv) o Acordo
de Leniéncia do Sistema Financeiro Nacional, que ¢ disposto pela Lei
13.506/2017. Além desses, seria possivel ainda apontar como uma quinta
modalidade de Acordo de Leniéncia o chamado “acordo de ndo persecucio
civel”, que foi recentemente introduzido pela Lei 13.964/2019, o chamado
“Pacote Anticrime”.

Embora esses acordos possam eventualmente abranger fatos
suscetiveis de repressao na esfera criminal, os Acordos de Leniéncia nao
se confundem com as modalidades de consenso disponiveis na esfera
penal, como a figura do chamado Acordo de Colaboragao Premiada,
disciplinado na Lei 12.850/2013.

Os recentes desdobramentos da chamada Operacdao Lava Jato
evidenciaram as sobreposic¢Oes e interfaces entre os multiplos regimes de
responsabilizacdo administrativa e civel que incidiram sobre as pessoas
fisicas e juridicas investigadas.

Diversos estudos recentes tém debatido se e como a coexisténcia de
regimes de leniéncia no direito brasileiro pode atingir um nivel 6étimo de
incentivo a colaboragdao dos agentes econdmicos, de modo a aprimorar o
combate a corrupgao.

Em trabalho que buscou identificar a estrutura de incentivos para
colaboragao em investigacao antitruste e anticorrupc¢ao no Brasil, PAULO
BURNIER DA SILVEIRA e VICTOR OLIVEIRA FERNANDES destacam que “a
coexisténcia de multiplos regimes de leniéncia inevitavelmente requer um
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esforco normativo (i) de alinhamento dos incentivos premiais dos

sistemas e (ii) de criacdo de mecanismos de cooperacdo entre as agéncias
responsaveis pelo enforcement das legislacdes”. (traducgao livre)

(SILVEIRA, Paulo Burnier. FERNANDES, Victor Oliveira. The Car Wash
Operation in Brazil: Challenges and Perspectives in the Fight Against
Bid Rigging. In.: Global Competition Enforcement: New Players, New
Challenges. Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer, 2019, p. 130).

Os dois autores destacam que, no ordenamento patrio, ha profundas
assimetrias na definicao dos requisitos para a celebracdao dos acordos em
cada uma das esferas administrativas. Também identificam que ha fortes
assimetrias no regime de sangdes premiais, j& que os acordos podem
gerar imunidades totais ou parciais dentro de uma mesma esfera de
responsabilizacdo civel ou administrativa e podem ou ndo gerar
beneficios na esfera penal. (Ibid., p. 131).

Esse esforco de alinhamento de incentivos e de cooperagao
institucional faz-se ainda mais necessdrio quando os regimes de punicao
apresentam sobreposicdes, isto é, quando as legislacdes aplicaveis podem
incidir sobre um mesmo plexo de atos dos agentes econdmicos.

Como reconhecem Reinaldo Diogo Luz e Giancarlo Spagnolo, dois

renomados autores que investigam essa tematica, deve-se ter em mente

que “o _envolvimento de multiplas autoridades em casos de leniéncia

dificulta a efetividade dos mecanismos vigentes” (tradugao livre) (LUZ,
Reinaldo Diogo & SPAGNOLO, Giancarlo. Leniency, -collusion,

corruption, and whistleblowing. Journal of Competition Law and
Economics, 2017).

Ao contrario do que se poderia intuir, a necessidade de cooperacao e
coordenacao entre as instituicdes envolvidas no chamado Microssistema
Anticorrupgao nao é apenas uma medida de garantia da seguranga
juridica que opera a favor das empresas que negociam com o Estado. Ao
contrario, trata-se de verdadeira condicao de efetividade dos
instrumentos de leniéncia. Nas palavras precisas da ilustre professora da
Universidade de Brasilia (UnB) AMANDA ATHAYDE, em obra dedicada ao

tema, deve-se ter consciéncia de que:

11
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“Diante da atuagao concomitante de diversas institui¢des
publicas no ambito da negocia¢ao e celebracao de Acordos de
Leniéncia Anticorrupgao, com a conducdo de processos
administrativos, civis e penais, eventualmente até nas esferas
federal, estadual e municipal, as instituicbes competentes
devem adotar um comportamento cooperativo. Se aqueles que

praticam os atos de corrupcdo atuam de modo organizado,
as instituicoes publicas também devem atuar de modo

organizado para enfrentar os ilicitos de corrupcao”. (grifos
nossos) (ATHAYDE, Amanda. Manual de Acordos de
Leniéncia no Brasil: teoria e pratica. Belo Horizonte: Editora
Férum, 2019, p. 261).

Na nossa historia recente, sdao bastante escassas as experiéncias
institucionais em que empresas investigadas buscaram simultaneamente
diversas autoridades administrativas para a colaboragdao. Uma das raras
situagoes em que isso se verificou foi justamente nas investigacoes de
praticas de corrupg¢ao no ambito da construgao da usina termoelétrica de
Angra III, que estdo relacionadas aos Mandados de Seguranca ora em
exame. Contudo, mesmo nesse caso, embora as empresas investigadas
tenham formalizado acordos autonomos com o CADE, com a CGU/AGU
e o MPF, apenas uma delas, a Andrade Gutierrez, logrou assumir o
compromisso de colaboragao perante todos esses orgaos.

Além da Andrade Guiterrez, no Brasil, apenas as empresas SBM
Offshore e o grupo de comunicacao Interpublic (que engloba as agéncias
MullenLowe Brasil e FCB Brasil) lograram celebrar acordos de leniéncia
com todas as institui¢des envolvidas na apuragao dos ilicitos da Operacao
Lava Jato.

E justamente em razdo desses desafios praticos e institucionais a
assinatura de uma pluralidade de acordos de leniéncia que importantes
vozes na doutrina chegam a debater a conveniéncia de se instituir um

regime de balcdo unico para a negociacao de colabora¢des em ambito

12

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo OE8C-3222-F614-DD51 e senha BB24-0077-E223-3724

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 17 de 118

MS 36173 / DF

administrativo. Nesse sentido, o professor ALEXANDRE CORDEIRO
MACEDO e RAQUEL MAZZUCO SANT'ANA chegam a defender que “a
existéncia de um tnico balcdo com competéncia para negociar e celebrar
acordos de leniéncia poderia ser exequivel se primeiramente ocorresse
uma alteracao legislativa que unificasse a regulamentacao sobre leniéncia
no Brasil e conferisse uma dinamica de cooperagao entre as autoridades
que reduzisse tempo e custo de investigacao” (MACEDO, Alexandre
Cordeiro; SANT’ANA, Raquel Mazzuco. Balcao Unico Para Negociacao
de Acordos de Leniéncia no Brasil. SSRN Electronic Journal, v. 23529,
p. 1-36, 2019, p. 32). As reflexdes nesse sentido sao de especial
relevancia para a matéria debatida nos casos em tela.

Considerando a complexidade da matéria gerada a partir da
intricada rede de regimes de responsabilizagao anticorrupgao, o presente
voto analisa cuidadosamente as principais caracteristicas dos acordos de
leniéncia disponiveis no ordenamento juridico patrio, com o intuito de
estabilizar de forma clara as hipdteses de cabimento desses acordos, os
requisitos de sua celebracdo e, principalmente, os possiveis beneficios
deles decorrentes em cada uma das esferas de responsabilizacao.

Antecipa-se que o estudo aqui desenvolvido diagnosticou
importantes assimetrias nas previsoes de imunizacao geradas por cada
um desses acordos, o que pode comprometer a seguranga juridica desses
instrumentos. Além disso, identificou-se que um dos principais fatores de
desalinhamento dos regimes refere-se a auséncia de parametros comuns e
objetivos para o cdlculo de reparacao e ressarcimento de danos nos
acordos. A adogao de diversas metodologias de calculo que ainda estao
sujeitas a questionamentos afeta negativamente estrutura de incentivos
para a colaboragao com o Estado.

A partir dessas consideragoes tedricas, o presente voto busca aplicar
aos casos concretos uma interpretacdo harmoénica das funcgoes
constitucionais do Tribunal de Contas da Unido, que preserve os
principios constitucionais da segurancga juridica (artigo 5%, XXXV, CF) e
da eficiéncia (art. 37, CF).

13
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2.1.1) Acordos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia

No ordenamento brasileiro, as primeiras experiéncias exitosas com o
uso de acordos de leniéncia se deram no ambito do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (SBDC), no inicio dos anos 2000. Com a edigao da
Lei 10.149/2000, que promoveu alteracoes na legislagdo antitruste
brasileira, passou-se a admitir que a Unido, por intermédio da Secretaria
de Direito Economico do Ministério da Justica (SDE/MJ), celebrasse
acordos de leniéncia com pessoas fisicas e juridicas autoras de infracdo a
ordem econdmica, fazendo jus a “extingdo da agdo punitiva da administracdo
ou a redugio de um a dois tercos da penalidade aplicivel” (art. 35-B da entdo
vigente Lei 8.884/1994).

A SDE celebrou o primeiro acordo de leniéncia do pais no ano de
2003, no ambito das investigagdes do chamado cartel dos vigilantes. A
validade desse acordo foi reconhecida pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdémica (CADE) no ano de 2007 (CARVALHO, Vinicius
Marques de; RAGAZZO, Carlos Emmanuel Jopert (eds.). Defesa da
Concorréncia no Brasil: 50 anos. Brasilia: Conselho Administrativo de
Defesa Econémica - CADE, 2013, p. 51).

O uso de acordos de leniéncia no SBDC foi acompanhado de um
notavel amadurecimento institucional por parte da autoridade antitruste.
Em 2011, com a edicao da Nova Lei de Defesa da Concorréncia, o
instituto da leniéncia foi mantido e aprimorado.

Pela legislacao atualmente vigente, o Acordo de Leniéncia Antitruste
apresenta-se como instrumento de colaboragao probatdria que pode ser
celebrado pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)
tanto com pessoas juridicas quanto com pessoas fisicas que foram autoras
de infracdo a ordem econdmica (art. 86 da Lei 12.529/2011). Ou seja,
podem celebrar acordos de leniéncias as empresas ou pessoas fisicas que
tenham cometido ato, sob qualquer forma manifestado, que tenha por
objeto ou possa ter produzido algum efeito de limitacdo ou falseamento

14
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da livre concorréncia, na forma do art. 36 da Lei 12.529/2011.

A celebragdo do acordo de leniéncia tem como possiveis beneficios a
extingdo da agao punitiva ou a redugdo de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) da
penalidade pecunidria aplicavel (art. 86). No caso das infra¢des a ordem
econdmica, essa penalidade pode variar de 0,1 a 20% do valor do
faturamento bruto da empresa, obtido no ano anterior a instauragao do
processo administrativo (art. 37), valor esse que também serve de
referéncia para a pena atribuida as pessoas fisicas.

Apo6s anos de aprimoramento institucional do Programa de
Leniéncia do CADE, a autarquia passou a contemplar sofisticado sistema
de colaboragao. Apenas os agentes infratores que primeiro trouxerem a
noticia da existéncia do ilicito a autoridade antitruste sao elegiveis para o
acordo de leniéncia, que pode resultar na imunidade full do investigado.

Contudo, a Lei e o Regimento Interno do CADE também permitem
que os demais infratores envolvidos na pratica denunciada pelo leniente
possam colaborar com a autarquia trazendo provas adicionais do ilicito
por meio da celebracao dos chamados Termos de Compromisso de
Cessacao (TCC) — art. 85 da Lei 12.529/2011. Nesses acordos, a empresa ou
a pessoa fisica investigada assume a obrigacao de cessar a pratica, admite
a participacao no ilicito e pode assumir o compromisso de colaborar com
as investigagoes.

Do ponto de vista das repercussoes administrativas e penais, um dos
grandes motivos de sucesso do programa de leniéncia do CADE é que,
desde os seus anos iniciais, a Autarquia se manteve aberta ao diadlogo
institucional com o Ministério Publico Federal, que logo passou a atuar
também como signatdrio dos acordos de leniéncia antitruste.

Do ponto de vista dos beneficios, tem-se que o Acordo de Leniéncia
do CADE pode gerar, de forma direta, a imunidade das signatarias em
relacao a configuragao de infragdes a ordem econdmica, nos termos do
art. 86 da Lei 12.529/2011.

Contudo, além dessa imunidade administrativa, o art. 87 do diploma
normativo prevé que a celebracio do acordo de leniéncia antitruste
também “determina a suspensdo do curso do prazo prescricional e impede o
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oferecimento da dentincia com relagio ao agente beneficidrio da leniéncia”.
Transcreve-se o dispositivo:

Art. 87. Nos crimes contra a ordem econdmica, tipificados
na Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990 , e nos demais
crimes diretamente relacionados a pratica de cartel, tais como
os tipificados na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, e os
tipificados no art. 288 do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 - Codigo Penal, a celebracao de acordo de
leniéncia, nos termos desta Lei, determina a suspensao do curso
do prazo prescricional e impede o oferecimento da dentncia
com relacdo ao agente beneficiario da leniéncia.

Paragrafo dnico. Cumprido o acordo de leniéncia pelo
agente, extingue-se automaticamente a punibilidade dos crimes
a que se refere o caput deste artigo.

Apesar dessa previsao, a doutrina aponta que ndo ha clareza sobre
qual seria a extensao dessa imunidade criminal gerada pelo Acordo de
Leniéncia Antitruste. A principal duvida que surge é se a imunidade
criminal abrangeria apenas o crime de cartel ou outros crimes
eventualmente relacionados, como delitos de corrupgao e de fraude a
licitagao. Como destacam, mais uma vez, PAULO BURNIER DA SILVEIRA e
VICTOR OLIVEIRA FERNANDES, diante dessa controvérsia, o CADE passou
a pactuar, especificamente nos acordos de leniéncia da Operacao Lava
Jato cldusula que restringe a imunidade criminal. Como destacam os
autores:

A fim de garantir seguranca juridica, os acordos de
leniéncia antitruste assinados com o CADE na operagao lava-
jato passaram a prever uma cldusula especifica que estabelecia
o escopo da imunidade criminal. A cldusula 7.9 dos acordos
passou a deixar claro que os beneficios da leniéncia antitruste
nao se aplicam a “crimes nado diretamente relacionados a
pratica de cartel, como os crimes de corrupcao e lavagem de
dinheiro, ainda que praticados de forma conexa ao cartel
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acobertado pelo acordo. (tradugao Ilivre) (SILVERA e
FERNANDES, op. Cit., p. 132).

A controvérsia sobre a extensao da imunidade criminal, sem duvida,
€ um ponto critico de reflexdo na composicdo dos incentivos a
colaboragao por parte de empresas envolvidas em cartéis em licitagoes
publicas.

De todo modo, verifica-se que, afora a questdo criminal
controvertida, a celebracdo da Leniéncia Antitruste ndo parece gerar
beneficio outros além da imunidade ou possibilidade de redugao da
san¢ao administrativa passivel de imposigao pelo préprio CADE.

2.1.2) Leniéncia Anticorrup¢ao da Lei 12.846/2013

A Lei 12.846/2013 e o seu regulamento (Decreto 8.420/2015)
estabeleceram um verdadeiro sistema autonomo de responsabilizacdao
civil e administrativa pelos chamados “atos contra a administragio publica,
nacional ou estrangeira” (art. 1°). Esses atos sdao entendidos, de forma
aberta, como “todos aqueles praticados por pessoas juridicas que atentem contra
0 patrimodnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragio
publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil” (art.
59).

Inspirada no modelo da legislacdo antitruste, a Lei 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgao) previu a chamada Leniéncia Anticorrupgao. Como bem
observado pelo Professor Nitish Monebhurrun: “o programa de leniéncia
enquanto instrumento juridico originalmente pertencente ao campo
antitruste teve a sua ldgica e o seu espirito eficazmente transpostos para o
dominio anticorrupg¢do, onde se esperou que esses acordos fossem
aplicados com um duplo efeito positivo: combater a corrupgao e proteger
a concorréncia”. (MONEBHURRUN, Nitish. Fighting Corruption and
Promoting Competition in Brazil. in: International Cooperation and
Competition Enforcement: Brazilian and European Experiences from
the Enforcers’ Perspective. CARVALHO, V. M. (editors) RAGAZZO, C.
E. J. e SILVEIRA, P. B.,, Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer Law &
Business, 2014, p. 84).
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A semelhanga do que ocorre na Legislagio Antitruste, a Lei
Anticorrupgao traz um rol aberto de infra¢des administrativas, dentre as
quais se insere atos tais como o de “prometer, oferecer ou dar, direta ou
indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele
relacionada” (art. 5% inciso I) e o de “frustrar ou fraudar, mediante, ajuste,
combinagdo ou qualquer outro expediente o cardter competitivo de procedimento
licitatério publico” (art. 5% inciso IV, alinea “a’).

Todavia, diferente do que ocorre no regime do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia, fica claro que as condutas passiveis de punicao

pela Lei Anticorrupcio também podem configurar, além de crimes,

outras infracoes administrativas e também com repercussées judiciais.
Apesar de ter se inspirado nas melhores praticas internacionais, a

pouca vivéncia institucional e o conhecimento doutrindrio ainda em
expansao nessa matéria tém dificultado a adequada compreensao das
possibilidades de uso do Acordo de Leniéncia Anticorrupgao.

A partir de uma interpretacdo sistemdatica da Lei 12.843/2013, é
possivel compreender que o novel diploma instituiu verdadeiro regime
duplo de responsabilizacao das pessoas juridicas. Dentro desse regime
duplo, a pratica dos chamados atos lesivos a Administracao Publica
definidos no art. 5° da lei pode tanto ensejar (i) a responsabilidade
administrativa, que é regulamentada nos Capitulos III e IV do diploma, e
(ii) a responsabilidade judicial, que é regulamentada no Capitulo VI da
lei.

Do ponto de vista da responsabilizacio administrativa, a Lei
Anticorrupgao foi pensada como um regime vertical nas esferas Federal,
Estadual e Municipal e no ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio. O diploma normativo estabeleceu, nesse sentido, que a
instauragao e o julgamento de processo administrativo para apuracao da
responsabilidade de pessoa juridica pelos atos lesivos a administracao
publica sempre cabera “a autoridade mdxima de cada 6rgdo ou entidade dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, que agird de oficio ou mediante
provocagdo, observados o contraditorio e a ampla defesa” (art. 8°).

Embora ndo esteja claro qual érgao ou entidade deve ser responsavel

18
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pela aplicagao dessa lei nas esferas estaduais e municipais ou no ambito
dos Poderes Legislativo e Judicidrio, ao menos no ambito do Poder
Executivo Federal, a legislacdo deixou claro que a competéncia seria da
Controladoria-Geral da Unidao — CGU (art. 8% § 29). A CGU é também o
6rgdo competente para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do
Poder Executivo Federal, bem como no caso de atos lesivos praticados
contra a administracdo publica estrangeira (art. 16, § 10).

No campo da responsabilidade administrativa, ha 2 (duas) sangoes
que podem ser aplicadas pela autoridade méaxima da entidade em face da
qual foi praticado o ato lesivo, ou, em caso de 6rgao da administragao
direta, do seu Ministro de Estado. Sao elas: (i) a sang¢ao de multa e (ii)
publicac¢ao extraordindria da decisao administrativa sancionadora (art. 62,
incisos I e II).

Por outro lado, a Lei Anticorrupg¢ao trouxe no seu Capitulo VI o
regime da chamada responsabilizacao judicial (art. 18). Enquanto a
responsabilidade administrativa enseja a puni¢do da empresa por parte
da CGU ou 6rgao equivalente nas esferas estadual e municipal, a
responsabilidade judicial dos atos lesivos a Administragdo Publica
consiste na possibilidade de a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, por meio de suas respectivas Advocacias Publicas ou ainda o
Ministério Publico, ajuizarem agdes em face das empresas. O art. 19 da lei
descreve a forma como € operacionalizada a responsabilidade judicial,

bem como as sang¢des dela decorrentes:

“Art. 19. Em razao da pratica de atos previstos no art. 5°
desta Lei, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou
orgaos de representacao judicial, ou equivalentes, e o Ministério
Publico, poderao ajuizar agdo com vistas a aplicacdo das
seguintes sang¢Oes as pessoas juridicas infratoras:

I - perdimento dos bens, direitos ou valores que
representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente
obtidos da infracao, ressalvado o direito do lesado ou de
terceiro de boa-fé;
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II - suspensao ou interdicao parcial de suas atividades;

III - dissolugao compulsdria da pessoa juridica;

IV - proibicito de receber incentivos, subsidios,
subvengoes, doagdes ou empréstimos de orgaos ou entidades
publicas e de institui¢des financeiras publicas ou controladas
pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de
5 (cinco) anos.

§ 1° A dissolugao compulsoria da pessoa juridica serad
determinada quando comprovado:

I - ter sido a personalidade juridica utilizada de forma
habitual para facilitar ou promover a pratica de atos ilicitos; ou

II - ter sido constituida para ocultar ou dissimular
interesses ilicitos ou a identidade dos beneficidrios dos atos
praticados.”

Desse modo, percebe-se que, nos termos da Lei Anticorrupgao, de
um mesmo ato lesivo a Administragao Publica, na forma do art. 5% da lei,
pode-se desencadear os dois regimes — administrativo e judicial — de
responsabilizacdo da pessoa juridica. Como visto, no regime de
responsabilidade administrativa, cabe a CGU (no plano federal) ou a
autoridade maxima de cada orgao ou entidade dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio mover o chamado Processo Administrativo de
Responsabilizacao — PAR e, se comprovada a infragdo, impor as sang¢des
pecuniarias previstas no art. 6%, que tém verdadeira natureza punitiva ou
sancionadora.

Ja no regime judicial, o ato lesivo do art. 5° da ensejo ao ajuizamento
de demandas seja pelo 6rgao de advocacia do Ente Publico (AGU ou
procuradorias estaduais) ou pelo Ministério Publico, cabendo ao Poder
Judiciario, se for o caso, aplicar as san¢des do art. 19, as quais, por sua
vez, visam a reparar o dano causado pela pessoa juridica ao Ente Publico,
possuindo, portanto, natureza indenizatoria.

Entender essa separagdao entre essas duas esferas dentro de uma
mesma lei é essencial para que se possa delimitar o alcance do chamado
Acordo de Leniéncia Anticorrupgao. Esse acordo — que é previsto no
Capitulo V da lei - pode servir para atenuar a responsabilidade da
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empresa tanto no campo administrativo quanto no campo judicial.

Dentre os requisitos para a celebracao da Leniéncia Anticorrupcao,
destacam-se as exigéncias de que a empresa seja a primeira a manifestar
interesse em cooperar para apuragao do ilicito (art. 16, inciso I), que a
pessoa juridica cesse completamente o seu envolvimento na infragao (art.
16, inciso II) e que ela admita sua participacdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigacoes e o processo administrativo (art.
16, inciso III).

A rigor, se apenas o 6rgado responsavel pela apuracao administrativa
(que no plano federal é a CGU) celebrar o acordo, a leniéncia sé podera
gerar efeitos no campo da responsabilidade administrativa. E exatamente
isso o que esta disposto no art. 16, § 2%, da Lei Anticorrupg¢ao, que, ao
tratar dos beneficios, dispds que a celebragao dos acordos de leniéncia
garantiria aos signatdrios apenas: (i) o afastamento da sancdao de
publicagao extraordindria da decisao condenatoria (prevista no art. 62
inciso II, da referida lei); (ii) o afastamento da proibicao de receber
incentivos, subsidios, subvencdes, doa¢des ou empréstimos de 6rgaos ou
entidades publicas e de institui¢des financeiras publicas ou controladas
pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco)
anos (previsto no art. 19, inciso IV, da lei) e ainda (iii) a redugdo de um a
dois tercos do valor da multa aplicavel.

Ocorre que a lei também autoriza que o titular da agao judicial de
que trata o art. 19 celebre esse acordo com a empresa. Nessas hipoteses, a
interpretacao do art. 17 sugere, especificamente para os casos de atos
lesivos a administragao publica (art. 5°) que também configurem violagao
a Lei 8.666/1993, que a Administracdo Publica podera estender os
beneficios do acordo de leniéncia anticorrup¢ao a imunizagao das sangoes
de que tratam os arts. 66 a 68 da Lei Geral de Licitagoes:

“Art. 17. A administracdo publica podera também celebrar
acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsavel pela
pratica de ilicitos previstos na Lei n® 8.666, de 21 de junho de
1993, com vistas a isencdo ou atenuacao das sangdes
administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88.”
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Dentre as sangdes previstas nesses dispositivos da Lei 8.666/1993 e
que, portanto, podem ser afastadas no Acordo de Leniéncia
Anticorrupgao, destaca-se “a declaracio de inidoneidade para licitar ou
contratar com a Administragio Publica enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punicdo ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a
propria autoridade que aplicou a penalidade” (art. 87, inciso IV, da Lei 8.666).

No plano federal, percebe-se que essas complexidades do regime
duplo da Lei Anticorrupgao tém sido superadas justamente por meio do
aprimoramento da cooperacao institucional entre a CGU e a AGU. Ainda
em 2016, os dois Orgaos estabeleceram a Portaria Interministerial
CGU/AGU 2.278/2016, que passou a definir os procedimentos para a
celebragdo do acordo. Essa portaria esclareceu que a AGU teria
participagdo nas comissdes formadas pela CGU para negociacdo dos
acordos, cabendo aos membros da AGU nao sO assessorar essas
comissoes, mas também “auvaliar a vantagem e procedéncia da proposta da
empresa em face da possibilidade de propositura de eventuais acoes judiciais”
(art. 5% § 4%, da Portaria Interministerial CGU/AGU 2.278/2016).

Assim, quando a celebracao do Acordo de Leniéncia Anticorrupgao
envolver simultaneamente a CGU e a AGU, percebe-se que o alcance dos
beneficios se torna bastante alargado, uma vez que opera tanto sobre o
regime de responsabilizacao administrativa, guardado pela CGU, quanto
o regime de responsabilizacdo judicial, guardado pela AGU. O art. 2° da
referida Portaria Interministerial deixa claro que a celebracao conjunta do
acordo de leniéncia poderd abranger a atenuagao de sangdes previstas na
Lei Anticorrup¢ao, na Lei 8.666/1993 e ainda na prdpria Lei de
Improbidade Administrativa. Confira-se o dispositivo:

“Art. 2° O acordo de leniéncia sera celebrado com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos lesivos
previstos na Lei n®12.846, de 1° de agosto de 2013, e dos ilicitos
administrativos previstos na Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992,
na Lei n® 8.666, 21 de junho de 1993, e em outras normas de
licitagdes e contratos, com vistas a isencao ou a atenuacao das

22

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo OE8C-3222-F614-DD51 e senha BB24-0077-E223-3724

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 27 de 118

MS 36173 / DF

respectivas sangoes, desde que colaborem efetivamente com as
investigacbes e o processo administrativo, devendo resultar

dessa colaboragao.”

Em outras palavras, a cooperacao entre CGU e AGU permitiu que os
Acordos de Leniéncia Anticorrupg¢ao desdobrassem seus efeitos tanto no
regime de responsabilidade administrativa da Lei 12.846/2013 quanto
sobre os multiplos regimes de responsabilidade judicial, que sao
titularizados pela AGU. Como bem destacado pela professora Amanda
Athayde em obra dedicada ao tema:

“Para além dos beneficios administrativos, a entrada da
AGU na negociacao dos Acordos de Leniéncia Anticorrupgao
trouxe mais beneficios aos signatarios. Consiste no beneficio do
afastamento ou da mitigacdo da pena que seria aplicavel nos
termos da Lei de Improbidade Administrativa e da Lei
Anticorrupgao.(...) A participacdo da AGU nas negocia¢des do
Acordo de Leniéncia Anticorrupgao visa, portanto a garantir a
possibilidade de concessao de beneficios administrativos
relacionados principalmente a repara¢ao de danos e a multa de
que trata a Lei de Improbidade Administrativa, trazendo
seguranca aos seus signatarios” (p. 294).

Nos casos concretos ora examinados, verifica-se que tanto a
impetrante Andrade Gutierrez quanto a impetrante UTC Engenharia
firmaram Acordos de Leniéncia Antitruste com a AGU/CGU. A discussao
que se coloca nos Mandados de Seguranca se refere a extensao das
sangOes premiais advindas da celebracdo do acordo de leniéncia
anticorrupgao e seus possiveis reflexos sobre a atuagao do Tribunal de
Contas da Unido e também do Ministério Puablico.

2.1.3) Acordo de Leniéncia do MP

Além dos acordos de leniéncia celebrados pelo CADE e pela
CGU/AGU, também assume extrema relevancia para o julgamento dos
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writs em tela a compreensao do regime juridico do chamado “Acordo de
Leniéncia do MP”.

Inicialmente, € importante destacar que o “Acordo de Leniéncia do
MP” nao se confunde com a figura da colaboragdo premiada da Lei
12.850/2013, cuja analise foge ao escopo do presente voto. Diferente deste
tipo de colaboracdo criminal, o Acordo de Leniéncia do MP é instrumento
consensual utilizado pelo Parquet que se insere no ambito da competéncia
do orgao na propositura de agdes de improbidade administrativa ou de
acOes civeis inseridas no ambito da responsabilizacao judicial pelos atos
lesivos a Administra¢do Publica de que trata a Lei 12.846/2013.

Diferente do que ocorre no Sistema de Defesa da Concorréncia e no
ambito da CGU, a_celebracido dos “Acordos de Leniéncia do MP” nao

possui previsao legal explicita. O uso desses instrumentos pelo Parquet
se consolidou a partir da sua propria experiéncia institucional, e seu
regime juridico hoje é disciplinado por instrumentos de softlaw, em
especial o Estudo Técnico 01/2017 da 5* Camara de Coordenacdo e
Revisdao do Ministério Publico Federal e a Orientacdao 07/2017 da mesma
CCR.

A partir de wuma interpretagdo sistematica do dispositivo
constitucional definidor das fung¢des do Ministério Publico (art. 129,
inciso I, da CF/88), do principio da eficiéncia (art. 37 da CF/88), da
legislacdo processual civil no tocante ao estimulo as formas consensuais
de resolucdo de conflitos e da propria Lei Anticorrupc¢do, o Estudo
Técnico 01/2017 assenta a legitimidade do MP para celebrar Acordos de
Leniéncia com empresas no ambito de agdes de improbidade ou de agbes
civis publicas voltadas a reparacao de danos decorrentes dos atos lesivos
a Administracao Publica.

Na visao do MP, essa legitimidade estaria justificada a partir de um
perfil “generalista” de prote¢dao do interesse publico, conforme destacado
no Estudo Técnico 01/2017:

“Portanto, para além de tudo quanto ja afirmado acima,
sobre sua atribuicdo criminal tipica e exclusiva, seu perfil

generalista e suas competéncias requisitorias, que lhe conferem
24
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carater apropriado e abrangente para celebrar
negadcios juridicos  transversais, também sob o prisma

da eficiéncia e com arrimo na proporcionalidade - guias
necessarios a constru¢cdo hermenéutica consistente -, pode-se
afirmar que o Ministério Publico detém legitimidade para
celebrar o acordo de leniéncia, nos mesmos moldes que a lei
autoriza a autoridade administrativa a fazer. E assim deve ser
porque ao 6rgao ministerial foi, inclusive, conferida a atuagao
subsididria pela propria LAC — como guardido e garante -,
quando verificada a omissdo da autoridade administrativa,
como deflui dos termos do artigo 20 da LAC.

Alegitimidade do Ministério Publico decorre ainda de sua
posicdo institucional de independéncia, em relagdo as
autoridades administrativas, livre de qualquer intervengao
hierdrquica sobre sua atuagao finalistica, o que decorre de seu
perfil constitucional auténomo, fundado nas
prerrogativas que asseguram a seus Membros
independéncia funcional, inamovibilidade e vitaliciedade (CF,
127, § 1° e 128, § 5°). A isto, adiciona-se rigoroso regime juridico
de impedimentos e vedagdes (art. 128, § 5% II, da CF), que,
valendo-se da proibicdo de atividades incompativeis com as
funcdes institucionais, de cardter publico ou privado,
paradoxalmente amplia e refor¢a o ambito material de atuagao
funcional dos drgaos do Ministério Publico, pela garantia
ampliada de isenc¢do e imparcialidade de seus Membros.” (p.
75-76).

O “Acordo de Leniéncia do MP”, nesses termos, consiste em
instrumento negocial pelo qual as empresas se comprometem a cessar os
ilicitos civis praticados, apresentando informagOes e provas relevantes
sobre os fatos apurados. A Orientacao 07/2017 da CCR-5 estabelece que
esse acordo sO podera ser celebrado se demonstrado o interesse publico,
que integra a oportunidade, a efetividade e utilidade do acordo (item 7.3).

Além das obrigagdes de cessacao da pratica e de colaboracdao das
investigagOoes, as empresas ficam com dois tipos de obrigacoes
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pecuniarias: (i) pagamento de multa da Lei de Improbidade ou da Lei
Anticorrupg¢ao, conforme o caso e (ii) pagamento de valor relativo a
antecipagao de reparagao de danos, ressalvado o direito de outros 6rgaos,
institui¢des, entidades ou pessoas de buscarem o ressarcimento que
entenderem lhes ser devido. (item 7.5 da Orientacao 07/2017 da CCR-5).

A formatagao juridica do Acordo do MP expde a existéncia lacunas
no regime juridico de combate a microcriminalidade econémica. Em
primeiro lugar porque a Lei Anticorrupgao, apesar de claramente fazer
referéncia a legitimidade do MP para pleitear judicialmente a reparacao
de danos civeis derivados dos atos lesivos, nao deixa clara a possibilidade
de o Parquet celebrar o acordo de leniéncia. Salienta-se, a propdsito, que
ha proposicao legislativa em tramite no Congresso Nacional (PLS
105/2015), que visa a justamente deixar clara a intervencao do MP nos
acordos celebrados pela AGU/CGU.

Em segundo lugar, o uso do acordo leniéncia do MP nas agoes de
improbidade administrativa, pelo menos a época da edicdo do Estudo
Técnico 01/2017 da 5% CCR, desafiava disposi¢ao expressa da propria Lei
8.429/1992, cujo art. 17, § 1°, expressamente vedava a transacdo, acordo ou
conciliacdo nas a¢oes de improbidade administrativa.

Esse Obice foi parcialmente superado recentemente com a edicao do
chamado Pacote Anticrime (Lei 13.964/2019), que passou a prever o
chamado “acordo de nao persecucao civel” nas a¢des de improbidade. A
terminologia juridica adotada, porém, perpetua as duvidas e confusoes.
Em alguma medida, os espacos de negociabilidade do acordo de leniéncia
do MP e do acordo de nao persecugao civel seriam totalmente
coincidentes, o que dificulta sobremaneira a interpretagio harmonica da

legislagao aplicavel.

2.2.) Conclusdes parciais sobre os fatores de desalinhamento de
incentivos dos regimes de leniéncia

A andlise desenvolvida no presente voto permite a identificacao de
focos de desalinhamento entre os acordos de leniéncia examinados. Além
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de nado haver convergéncia nos requisitos para a celebracao dos acordos,
também nao h4 harmonia entre os beneficios passiveis de serem obtidos.

A tabela colacionada no Anexo I deste voto sintetiza os escopos
normativos e as possiveis repercussdes da celebracdo de cada um dos
acordos de leniéncia examinados.

De forma sintética, € possivel identificar importantes fatores de
desalinhamento dos regimes que podem comprometer profundamente a
estrutura de incentivos dos agentes econdmicos em colaborar com as
autoridades publicas no desvendamento de ilicios.

Esses fatores de desalinhamento estao relacionados principalmente:
(i) aos beneficios alcangdveis na esfera penal e (ii) a auséncia de
parametros de calculo da reparacdo dos danos ao erario.

Quanto aos beneficios, observa-se que o Acordo de Leniéncia
Antitruste é o Unico que gera efeitos na seara penal. Contudo, ha
importante controvérsia sobre se a imunizagao criminal desses acordos
fica restrita ao crime de cartel ou se estende a outros ilicitos, como aos
crimes de corrupgao e organizagao criminosa.

Situacao ainda mais delicada se coloca em relagao aos Acordos de
Leniéncia Anticorrupgao da Lei 12.843/2013. Esses acordos s6 podem ser
celebrados com pessoas juridicas. Assim, a rigor, as pessoas fisicas que
participam desses ilicitos provavelmente ficardo expostas a repressao
criminal e por parte de outras esferas administrativas, como a prdpria Lei
Antitruste.

Quanto a forma de célculo da repara¢ao de danos anos ao erario, nao
é claro nos regimes de leniéncia se essa reparacao é ou nao condi¢ao para
a celebracao dos acordos. Além disso, nao hd convergéncia entre as
multiplas esferas quanto a metodologia de calculo. No caso do Tribunal
de Contas da Unido, por exemplo, apresenta pelo menos cinco formulas
de calculo, baseadas, em sintese, em (i) metodologias tradicionais de
engenharias de custos, (ii) auditorias de notas fiscais, (iii) métodos
economeétricos, (iv) metodologias do produto interno mitigado e (v)
metodologias do indice de recuperacdo projetado (ATHAYDE, Amanda.
Manual de Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica. Belo
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Horizonte: Editora Férum, 2019, p. 57-60).

Esses fatores de desalinhamento devem ser cuidadosamente
examinados pelas autoridades publicas, a fim de que se mantenha higida
a estrutura de incentivos a formalizacdo dos acordos de leniéncia no
Brasil.

3) Exame de mérito dos Mandados de Seguranca

Nestes writ of mandamus, discute-se a possibilidade de o TCU
declarar a inidoneidade das impetrantes em julgamentos de fraudes
licitatorias, ainda que os ilicitos tenham sido objeto de acordos firmados
em programas de leniéncia com outras institui¢oes a nivel federal.

3.1) MS 35.435, impetrado pela Construtora Andrade Gutierrez
S.A., e MS 36.496, impetrado pela UTC Engenharia S.A.

Em 22.3.2017, o TCU proferiu o Acordao 483/2017-TCU-Plenario no
ambito de acompanhamento de auditoria (TC 016.991/2015-0) realizada
com o objetivo de fiscalizar a licitagdao e os contratos referentes ao servigo
de montagem eletromecanica da Usina Termonuclear de Angra III.

Nessa citada auditoria, foram descobertas diversas irregularidades,
entre as quais se constatou a ocorréncia de fraude a licitagdo evidenciada
pela adogao de critérios restritivos a competitividade e pela formagao de
cartel entre a UTC Engenharia S.A. (lider); Construtora Norberto
Odebrecht S.A.; Construtora Andrade Gutierrez S.A.; Construtora e
Comércio Camargo Corréa S.A.; Construtora Queiroz Galvao S.A,;
Empresa Brasileira de Engenharia S.A.; e Techint Engenharia e
Construgao S.A., empresas do consorcio responsavel pela execugao dos
contratos subsequentes a licitagao.

Ao proferir o Acordao 483/2017, o TCU assentou a existéncia de
diversos indicios e provas convergentes que demonstrariam a ocorréncia
de fraude a licitacdo por meio de conluio entre as empresas integrantes
do Consdrcio Angramon. Esses mesmos fatos ja haviam sido objeto de
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acordo firmado pela Construtora Andrade Gutierrez S.A. com o CADE e
com o Ministério Pablico Federal.
No referido acdérdao, o Tribunal declarou a inidoneidade da

Construtora Queiroz Galvdo S.A; da Empresa Brasileira da Engenharia
S.A; da Techint Engenharia S.A; e da UTC Engenharia S.A. Construcoes

para licitar com a Administragao Publica Federal, pelo prazo de 5 anos. O
Plendrio da Corte de Contas, no entanto, entendeu que, por conta da
celebracdo de acordos com o CADE e com o MP, deveria ser dispensado
tratamento diferenciado as empresas Construtora Norberto Odebrecht
S.A.; Construtora Andrade Gutierrez S.A. e Construcdes e Comeércio
Camargo Corréa S.A. Assim, como forma de “recompensar” essas
empresas pela postura colaborativa, o TCU prop0s que, para elas, fosse
adotada uma espécie de “suspensio condicional da pena de inidoneidade” (nas
palavras do voto-relator). Transcreve-se, nesse sentido, o voto-relator do
Ministro Bruno Dantas:

“Julgo que a confissdo e a colaboragao dessas empresas
junto ao Estado brasileiro na apuracdo de infragdes e no
combate ao crime poderd justificar conceder-lhes o beneficio de
suspensao da aplicagdo da pena de inidoneidade, no
pressuposto de que as informagoes que elas detém possam vir a
contribuir para que o TCU exerca suas func¢des com maior
efetividade.

Proponho, em esséncia, a adogdo de um instituto
inspirado na chamada suspensao condicional da pena, prevista
no art. 77 do Coédigo Penal, na medida em que o Tribunal
podera suspender a aplicacio da sancdao de inidoneidade,
mediante determinadas condi¢des para aqueles que se
enquadrem em certas caracteristicas.

Ainda que ndo haja autorizagdo especifica na Lei Organica
para essa medida, a qual também foi proposta pela
SeinfraOperacdes, ha que se interpretar o velho a luz do novo.
Nossas competéncias, regulamentadas em lei ha quase 25 anos,
integram todo um microssistema de combate a corrupgao, que
prevé a transagao entre fornecimento de informacgoes e sangoes
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premiais (reducdo de pena, isencdo de pena e Obices a
apresentacdo de dentincia, conforme analisado entre os itens 63
e 67 deste voto). Portanto, ante a efetiva colaboragao junto ao
MPF com vistas a uma atuacao mais efetiva desta Corte,
vislumbro ser sim possivel a adocao de tal sistematica.

Em adicao a possivel suspensao da aplicacdo da pena para
essas empresas, na fase posterior de apuragao e ressarcimento
dos valores subtraidos do erdrio em Angra 3, ou mesmo em
outros empreendimentos investigados na Lava Jato, pode o
Tribunal avaliar a possibilidade de efetuar a cobranca de
maneira diferenciada no caso dessas empresas, adotando, por
exemplo, premissas como as listadas a seguir:

a) beneficio de ordem na cobranca da divida nas tomadas
de contas especiais em que empresas colaboradoras respondam
solidariamente pelo débito junto a outras empresas;

b) reconhecimento da boa-fé, com seus naturais efeitos de
extingdo dos juros de mora sobre o montante da divida
(Regimento Interno do TCU, art. 202);

c) ressarcimento da divida mediante parcelamento
delineado de forma a respeitar a capacidade real de pagamento
das empresas (ability to pay), a qual devera ser atestada
mediante procedimento analitico efetuado por agentes
independentes de notdrio renome internacional;

d) abatimento, em cada uma das primeiras parcelas da
divida, dos valores ja antecipados no ambito do acordo
celebrado pelo Ministério Publico Federal, os quais passam a
funcionar como um fundo reparador, providéncias que
acarretarao o diferimento do inicio do recolhimento do débito; e

e) supressao da multa proporcional ao débito, a qual, de
outra forma, poderia alcancar até 100% do valor atualizado do
débito (Lei Organica do TCU, art. 57).

Nesse caso, a titulo de contraprestacdo espera-se que a
empresa assuma compromisso junto ao Ministério Publico
Federal no sentido de nao obstar o exercicio das fungdes do
Tribunal e o desenvolvimento do processo de controle externo,
admitindo adotar postura cooperativa, como por exemplo:
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a) admitir sua participagdo nas irregularidades e
apresentar a documentacdo fiscal e contabil que lhe seja
requerida com a finalidade de estimar, com seguranca e
fidedignidade, os valores desviados;

b) ndo recorrer, no ambito do processo de controle
externo, das decisdes que vierem a ser proferidas e que tenham
relagao com o empreendimento de Angra 3;

c) feitas as apuragdes, recolher sua quota-parte no débito
solidario a partir da decisao que o determinar, respeitada sua
capacidade real de pagamento, conforme explicitado alhures.

Tratar-se-ia, basicamente, de um aditivo, ou recall, aos
acordos de leniéncia ja firmados, abordando essas questdes.

Dessa forma, as sangdes premiais concedidas as empresas
— de suspensdao da aplicacdo da penalidade e eventuais
beneficios na cobranca do débito — poderao se reverter na
recuperacao de valores subtraidos do erario, especialmente nos
casos em que ha dificuldade de se calcular o débito
correspondente (como os contratos de eletromecanica, por
exemplo).

Ademais, espera-se um ganho decorrente da diminuicao
na litigancia, considerando a necessidade de postura
cooperativa por parte da empresa no processo de controle
externo, o que pode incluir a rentncia ao direito de recorrer da
decisao perante o Tribunal”.

Desse modo, o TCU suspendeu a aplicagdo da sancao de
inidoneidade em relagao as empresas Camargo Correa, Andrade
Gutierrez e Odebrecht, mas condicionou a manutenc¢ao da suspensao da
tomada de contas em relacdo a essas empresas a apresentacdo, pelo
Ministério Publico Federal, de compromisso das empresas em colaborar
com 0s processos de controle externo do TCU.

A rigor, o impasse gerado no Acdérdao 483/2017 tinha relagdo com o
valor devido a titulo de reparacao dos danos ao erdrio. A intengao do
TCU era de que o MPF conseguisse negociar com as empresas uma
atualizacao dos valores de ressarcimento previstos nos Acordos de
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Leniéncia firmados com o Parquet, processo que ficou conhecido como o
chamado “recall”. O contexto fatico subjacente a essa interlocugao entre o
MPF e o TCU foi explicado pelo prdprio relator, Min. Bruno Dantas, em
entrevista ao jornal Valor Economico:

“Valor: Em mar¢o o TCU julgou sete empreiteiras que
fraudaram uma licitagdo na usina de Angra 3. Quatro foram
declaradas inidOneas e trés tiveram o julgamento suspenso. O
que explica essas trés excegoes?”

“Bruno Dantas: Das sete, trés tinham celebrado acordo de
leniéncia com o MPF [Odebrecht, Andrade e Camargo] e as
outras quatro [UTC, Techint, EBE e Queiroz Galvao] nao
haviam cooperado com as investigacoes. Recebi um pedido do
procurador Deltan Dallagnol, em nome da forca-tarefa de
Curitiba, para que as empresas colaboradoras tivessem
tratamento privilegiado nos processos do TCU. Apds vdrias
rodadas de conversas entre os procuradores de Curitiba e os
ministros do TCU, ficou estabelecido que a cooperacao
meramente na esfera penal seria insuficiente para o TCU, que
possui uma missao institucional diversa da do MPF. Para eles, o
principal objetivo a ser buscado sao as provas da corrupgao e da
existéncia de organizacao criminosa.

Para noés, sao as provas de superfaturamento que
viabilizardo o integral ressarcimento do erario. Como os
acordos de leniéncia foram celebrados originariamente pelo
MPF dentro de uma ldgica muito particular, essencialmente
penal, ficou acordado que os procuradores reabririam as
negociagdes com a finalidade de obter das empresas o
compromisso de cooperar também com as fiscalizagdes do TCU
e de, ao fim, ressarcir integralmente o dano causado aos cofres
publicos.

Nao se pode esquecer que os valores pagos pelas
empreiteiras nos acordos com o MPF sdo irrisorios se
comparados com o real desfalque que elas causaram ao Estado
brasileiro, e isso nao se deu por falha dos procuradores, mas
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porque o objetivo do MPF nunca foi calcular com precisdo o
valor do dano e nem obter o ressarcimento, mas sim aprofundar
a investigacao penal da corrupgdo. Para permitir essa tentativa
de "recall" pelo MPF, o plenario do TCU aceitou suspender o
julgamento temporariamente.

Assim, a posi¢cao da Corte de Contas era a de que os acordos de
leniéncia firmados com o MPE, mesmo que validos, nao afastariam a
competéncia do TCU, até mesmo porque a celebracdao desses acordos nao
prejudicaria a necessidade imperativa do ressarcimento integral dos
prejuizos, conforme disposto no § 3° do art. 16 da Lei 12.846, de 1° de
agosto de 2013, in verbis:

“Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade
publica podera celebrar acordo de leniéncia com as pessoas
juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei
que colaborem efetivamente com as investigagbes e o processo
administrativo, sendo que dessa colaboragao resulte:

§ 32 O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da

obrigacao de reparar integralmente o dano causado”.

Em 20.11.2017, a Forga-Tarefa da Lava Jato de Curitiba encaminhou
ao TCU o Oficio 10325/2017-PRPR/FT (eDOC 35) informando que “apesar
da realizacdo de diversas reunides por parte de membros desta forca-tarefa com
integrantes desse E. Tribunal e com representantes das empresas, e apesar da boa
vontade declarada e demonstrada por todas as partes, ndo foi possivel, até o
momento, alcangar consenso sobre a forma e consequéncias da colaboragio das
empresas junto a Corte”. O MPF complementou, assentando que, em seu
entender, “o melhor encaminhamento é a realizacdo de audiéncias das empresas
pelo colegiado e a criagido de uma comissio no proprio Tribunal para prosseguir
nas tratativas, o que, neste momento, respeitosamente, sugere-se”.

Ainda no ambito desse Oficio, especificamente quanto aos riscos da
imposicao da sancdo de inidoneidade, a Forca-Tarefa da Lava Jato

advertiu que:
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"A suspensao da aplicacao da penalidade de inidoneidade
responde a um imperativo inerente a qualquer acordo de
leniéncia, que é a possibilidade de que 0s seus termos possam
ser integralmente cumpridos, até porque ninguém supde
celebrar um acordo para que ele nao seja cumprido. A premissa

da sua celebracdo é o adimplemento de suas cldusulas, o que
decorre da boa-fé objetiva e do principio da confianca. Se o
acordo de leniéncia prever a aplicacdo de multa e de sangOes
pecunidrias de monta contra a empresa que celebra o pacto, é
necessario dar a ela condi¢des de cumprir com tais sangoes.

Para tanto, é imprescindivel que se permita que a empresa
continue funcionamento e operando em seu mercado usual”
(grifos nossos) (eDOC 35, p. 6)

Em decisdo formalizada, em 13.4.2018, no MS 35.435, considerando o
risco iminente de que o TCU decretasse a sangao de inidoneidade em
relacao a impetrante do referido MS, deferi parcialmente a liminar, para
impedir a decretacao de inidoneidade da Andrade Gutierrez Engenharia
S.A., nos autos do Processo TC 016.991/2015-0. Ressalte-se que, nessa
decisdao, busquei deixar claro que: "se o0s acordos de leniéncia ndo
contemplarem em sua totalidade a reparacdo do dano causado ao erdrio, é possivel
ao TCU julgar as contas daqueles que deram causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio publico”. Ressalvei, no entanto,
que “tendo o TCU outros mecanismos aptos a atingir tais finalidades, ndo é
razodvel que aplique penalidade que inviabilize o cumprimento dos acordos
firmados por outros entes".

Respeitando essa decisdo monocratica de minha lavra, mas em
divergéncia com as recomendagdoes do MPF, em 25.4.2018, o TCU, nos
termos do Acordao 874/2018-Plenario, estabeleceu a indisponibilidade de
bens da empresa, determinando que esta medida alcangasse os bens
considerados necessarios, para garantir o integral ressarcimento do
débito em apuragdo, no valor original de R$ 290.613.598,39 (duzentos e
noventa milhdes, seiscentos e treze mil, quinhentos e noventa e oito reais
e trinta e nove centavos - data-base 1/7/2008). O seguinte trecho do voto-
relator do Min. Bruno Dantas bem sintetiza o encadeamento de fatos:
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“Por meio do Acdrdao 483/2017-TCU-Plenario, esta Corte
de Contas buscou construir uma decisao que, propiciando o
didlogo entre os Orgaos de controle, conciliasse duas
necessidades: a de emitir incentivos as colaboracbes e a de
reparar o dano ao erario.

Restou, entdo, consignado, no mencionado aresto, que o
TCU poderia suspender a aplicacdo da san¢ao de inidoneidade,
mediante determinadas condigOes, sobretudo na hipdtese de
que as informagOes que elas detém pudessem vir a contribuir
para que o TCU exerca suas fun¢des com maior efetividade.

E importante notar que, tdo bem caracterizada a fraude a
licitagdo, em situagao de tamanha gravidade, o caminho natural
daquele processo seria a declaracdo de inidoneidade das
empresas, conforme determina o art. 46 da Lei 8.443/1992. Em
atencao a pedido formulado pela Forca Tarefa da Operacao
Lava Jato e no intuito de alavancar as investigacOes, este
Tribunal vislumbrou a possibilidade de conceder sangoes
premiais aquelas responsaveis que se dispusessem a,
consensualmente, colaborar com as apuragdes em curso, em
especial no que se refere ao calculo dos valores desviados.
Observo que nao haveria qualquer vinculagao ao Tribunal ou as
empresas quanto a essa liberalidade, visto que os acordos
firmados pelo Ministério Publico Federal (MPF) nao
pretendiam — nem poderiam — afastar a atuagao desta Corte. A
meu ver seria no minimo descabida qualquer expectativa nesse
sentido por qualquer das partes.

Ocorre que, nesta oportunidade, surgem indicios,
revelados pela SeinfraOperagoes, de que a empresa nao tem
colaborado  satisfatoriamente com a apuracdo das
irregularidades a ela imputadas neste processo. A meu ver, essa
postura acabou sendo reforcada pela escolha da via judicial
para combater a atuacdo do Tribunal, em substituicdo a via
consensual inaugurada no dmbito do Acordao 483/2017-TCU-
Plendrio e a qual aderiram as demais empresas favorecidas por
aquela decisao.
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Relevante comentar, a proposito, que a possibilidade de o
Tribunal, eventualmente, retomar os procedimentos para
decretar a inidoneidade da Andrade Gutierrez no ambito do TC
016.991/2015-0 encontra-se suspensa por forca de liminar
proferida em sede de mandado preventivo de seguranca pelo
Ministro Gilmar Mendes, do Supremo Tribunal Federal (MS
35.435 MC/DF). Conforme comentado, entretanto, o Ministro
explicitou a possibilidade de aplicagao de outras sang¢des com
vistas a assegurar a efetiva reparagao do dano causado.

Diante desse contexto, corroboro o entendimento do
secretario da SeinfraOperagbes e pugno pela decretagiao da
indisponibilidade de bens da empresa Andrade Gutierrez.

Essa medida deve alcancar tantos bens quantos
considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos
prejuizos ao erdrio a serem calculados, ressalvados os bens
financeiros necessdrios a manutencao das atividades da pessoa
juridica, facultando-lhes a indicacao desses bens, por ocasido da
resposta a oitiva concernente a essa medida”.

E digno de destaque que, nesse mesmo acérdao, o Ministro-Revisor
divergiu do eminente relator quanto a aplicacdo da cautelar de
indisponibilidade de bens e acompanhou recomendacdo do Ministério
Publico junto ao TCU (MPTCU) no sentido de que se deveria considerar
os acordos celebrados pela empresa com o MPF. Destaque-se a posigao
expressa pelo Min. André Luis de Carvalho:

“Enfim, a atuagdo do TCU deve prestigiar os acordos
celebrados pelo MPF, nao apenas em respeito ao principio da
unidade estatal, j4 que o Estado é uno e indivisivel, mas
também em homenagem aos principios administrativos da
legitima confianca e da eficiéncia, j4 que a__eventual
interferéncia desfavoravel do TCU pode prejudicar a

celebracao de novos acordos de colaboracio com o MPE
obstando indevidamente a continuidade da necessaria

elucidacdo de todos (frise-se: todos) os responsaveis pelos
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absurdos ilicitos perpetrados contra a administracao publica,
ai_incluidos todos os agentes politicos organizadores desse
nefasto esquema de corrup¢ao no Pais”.

Ressalte-se que, em 18.12.2018, a Andrade Gutierrez Engenharia
celebrou Acordo de Leniéncia com a CGU e AGU (eDOC 100). Assim,
esta impetrante logrou celebrar acordos nas trés esferas administrativas e
judiciais aplicaveis, considerando o Acordo de Leniéncia firmado com o
MPF e o Termo de Compromisso de Cessacao celebrado com o CADE.

A situacdo da Andrade Gutierrez Engenharia é proxima a da UTC
Engenharia. A essa ultima empresa, que figura como impetrante no MS
36.496, o TCU imp6s a sangao de inidoneidade ainda no ambito do
Acordao TCU 483/2017, em 22.3.2017. Entretanto, em 26.5.2017, a empresa
obteve decisao liminar no STF, no ambito do MS 34.709/DF, que concedeu
efeito suspensivo ao recurso interposto em face do mencionado acdrdao.

Em 10.7.2017, a UTC Engenharia celebrou com a CGU e a AGU
acordo de leniéncia sobre os mesmos fatos apurados na TC 016.991/2015-

0. Ressalta-se que, embora a formalizacdo desse acordo tenha ocorrido
em momento posterior a prolacdo do Acordao TCU 483/2017, as
tratativas entre a impetrante e a CGU/AGU se iniciaram ainda em 2016
e tal fato foi levado a conhecimento do préprio TCU.

Assim, para os fins do presente voto, considera-se indiferente o fato
de o Acordo de Leniéncia com a CGU/AGU ter sido celebrado pela
impetrante em data posterior a imposi¢ao da sangao de inidoneidade pelo
TCU, até mesmo ante a concepcao da leniéncia administrativa como um
processo de colaboracdao probatdria que nao se esgota, mas até mesmo
antecede o ato formal de assinatura do acordo.

Quando do julgamento do Pedido de Reexame ao Acordao TCU
483/2017 apresentado ao TCU, porém, o Tribunal rejeitou os embargos de
declaracao opostos pela empresa, mantendo a sangao de inidoneidade.
Transcreva-se trecho desta ultima decisdo, proferida em 8.5.2019, no
Acdrdao TCU 1.036/2019:

“Inicialmente, anuo em classificar os documentos
37
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apresentados como sigilosos (pega 765), tendo em vista estar a
decisdao no MS 35.435 classificada como segredo de justica pelo
STF e certidao emitida pela CGU conter previsao expressa de
sigilo, com base na Lei 12.846/2013.

A responsavel busca demonstrar, novamente, a validade
do acordo de leniéncia firmado com a CGU/AGU, a fim de
equiparar sua situacdo a das empresas que tiveram a sangado de
inidoneidade suspensa pelo Acoérdao 483/2017-Plendrio. Tenta
rediscutir o mérito da decisdo embargada, alegando omissdes,
contradi¢des e obscuridades que ndo procedem.

Nao hd omissdao em relacdo a liminar proferida no MS
35.435, pois a decisao do STF trata exclusivamente de outra
responsavel nos autos, a empresa Andrade Gutierrez. Nao ha
razao para estender seus efeitos a UTC, que mediante o MS
34.709, teve o pleito de suspensao de inidoneidade nestes autos
negado, liminarmente, pelo E. Ministro Ricardo Lewandowski.

Ademais, o acdérdao embargado diferenciou de forma
certeira a situacdo das empresas. A Andrade Gutierrez teve a
sancdo de inidoneidade suspensa por esta Corte, antes da
liminar do STF, mediante Acordao 483/2017-Plenario, em
deferéncia a pedido do MPF e condicionada a colaboragao com
o controle externo, no ambito do ajuste, ja firmado a época, com
o Parquet.

Como demonstrado no voto da decisdao embargada, esses
requisitos ndo foram preenchidos pela UTC.

Nao procede a contradi¢ao sobre a utilizagdo da decisao
do E. juiz Sergio Moro, que vedou o uso de provas
compartilhadas contra colaboradoras e lenientes, uma vez que a
suspensao da inidoneidade das empresas pelo Acordao
483/2017-Plendrio se deu antes da referida decisdao e pelos
motivos nao aplicaveis a UTC, conforme anteriormente exposto.

Ao contrario do que afirma a embargante, o acordo de
leniéncia da UTC preservou expressamente as prerrogativas do
TCU e tem isengao apenas em relacdo a inidoneidade prevista
na Lei 8.666/1993. Assim, nao ha contradicao relativa a
autorizacao proferida pelo E. juiz Luiz Ant6énio Bonat, da 132
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Vara Federal de Curitiba, na decisao embargada.

O fato de o acordo de leniéncia com a CGU estar valido,
vigente e em cumprimento, conforme certiddo expedida pela
CGU, nao é capaz de alterar o mérito do processo.

O voto da decisaio embargada deixou claramente
consignado que nao ha fundamento, no ambito deste Tribunal,
para colaboragao da UTC com o controle externo, uma vez que
sua situagao é diversa das empresas elencadas no item 9.2 do
Acordao 483/2017- Plenério.

A manutengdao da inidoneidade da UTC se deu pela
ocorréncia de fraude a licitacdo, nao elidida, conjugada com o
nao enquadramento da empresa nas condi¢des que motivaram
a suspensao da sang¢ao para as outras responsaveis, e nao pelo
fato de tramitarem neste Tribunal processos que tratam de
supostas irregularidades no referido acordo de leniéncia. Nem
poderia, pois tais processos ainda ndo foram julgados.

Refor¢o manifestagao contida no voto embargado:

Admitir a vedagao do uso [de provas compartilhadas]
para empresas nao colaboradoras, que venham a celebrar
acordos apds condenacao, seria concluir pela inutilidade da
prova e prestigiar a torpeza dos responsaveis que, apos
condenagdao, buscam meios para obter isengdes e
abrandamentos quanto as irregularidades devidamente
caracterizadas com auxilio de provas fornecidas anteriormente
por outros agentes. E o direito ndo se interpreta para prestigiar
os torpes, em detrimento da sociedade.

A fim de preservar as competéncias constitucionais desta
Corte e em atencado a decisdao do E. juiz Sérgio Moro, solicitei e
recebi autorizacao do atual titular da 13? Vara Federal de
Curitiba, E. juiz Luiz Antdénio Bonat, para manter a sancao
aplicada:

Assim, com espeque na prerrogativa contida na decisao da
13% Vara Federal de Curitiba, solicitei ao d. juizo da 132 Vara
Civel de Curitiba autorizagdo para manter a sancdo de
inidoneidade a UTC. A Decisao de 19/03/2019 deixa assente
que, “se o acordo celebrado pela UTC Engenharia S/A com a
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CGU e AGU contiver a previsao de isengao em relagao a
declaragao de inidoneidade, a prova compartilhada por este
Juizo ndo poderad ser utilizada a manutencdo dessa sangao
contra a leniente”.

Por fim, ndo procede obscuridade quanto ao tratamento
desigual entre colaboradoras e lenientes. O acordao embargado
esclareceu a distin¢do efetuada pelo Acordao 483/2017-Plendrio:

Os itens 9.2, 9.3 e 9.4 do acordao recorrido deixaram claro
que o sobrestamento da aplicagdo da sanc¢do de inidoneidade
foi concedido em deferéncia a expressa solicitagao do Ministério
Publico Federal. E tal foi deferido somente as empresas com
acordos ja firmados, naquela ocasido, desde que fossem
incluidos, nos ajustes celebrados, compromissos de colaborag¢ao
com o controle externo, o que nao ocorreu.

Por todo o exposto, rejeito os embargos de declaragao
opostos nos presentes autos, por nao existirem as omissoes,
contradigdes e obscuridades alegadas. Verifico que as
responsaveis buscam rediscutir o mérito dos autos, a fim de
protelar a eficdcia das sangoes que lhes foram aplicadas.

Assim, alerto as recorrentes que a oposi¢ao de embargos
com fins protelatorios ensejara o conhecimento da peca como
mera peticdo, sem efeito suspensivo, nos termos do art. 287, §
6%, do Regimento Interno deste Tribunal, e podera ensejar a
cominac¢do da multa prevista no art. 1.026, § 2°, do Codigo de
Processo Civil, aplicavel subsidiariamente a legislacao interna
desta Corte de Contas, consoante precedentes acolhidos pelo
Plenario do Tribunal nos Acérdaos 593/2017 e 525/2018”.

A despeito de a Andrade Gutierrez ter celebrado acordos com o
CADE, CGU/AGU e MPF, e a UTC Engenharia ter apenas celebrado
acordo com a CGU/AGU, entendo que a situacdo das duas impetrantes
comporta a mesma solucao juridica.

No enfrentamento da discussao aqui colocada, nao ha duavidas
acerca da competéncia da Corte de Contas para fiscalizar a aplicacao do
dinheiro publico, bem como a quantificacio de eventual dano
ocasionado ao erario, buscando sua efetiva reparacao.
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Além da previsdao constitucional contida nos arts. 70 e 71, o
Regimento Interno da Corte de Contas foca na recuperagao dos valores
perdidos em decorréncia dos ilicitos administrativos, de modo que ha
vasta disposicao sobre as multas que poderao ser aplicadas, alcan¢ando,
inclusive, o montante integral do dano causado ao erario devidamente
atualizado, cujo texto normativo esta a seguir transcrito:

“Art. 267. Quando o responsavel for julgado em débito,
podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento
do valor atualizado do dano causado ao erario, conforme
estabelecido no art. 57 da Lei n® 8.443, de 1992.

Art. 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do
caput do art. 58 da Lei n® 8.443, de 1992, atualizada na forma
prescrita no § 1° deste artigo, aos responsaveis por contas e atos
adiante indicados, observada a seguinte gradagao:

I — contas julgadas irregulares, ndo havendo débito, mas
comprovada qualquer das ocorréncias previstas nos incisos I, II
e III do caput do art. 209, no valor compreendido entre cinco e
cem por cento do montante definido no caput deste artigo;

II — ato praticado com grave infragao a norma legal ou
regulamentar de natureza contdbil, financeira, orcamentdria,
operacional ou patrimonial, no valor compreendido entre cinco
e cem por cento do montante a que se refere o caput;

III — ato de gestao ilegitimo ou antiecondémico de que
resulte injustificado dano ao erdrio, no valor compreendido
entre cinco e cem por cento do montante referido no caput;

IV - descumprimento, no prazo fixado, sem causa
justificada, a diligéncia determinada pelo relator, no valor
compreendido entre cinco e cinquenta por cento do montante a
que se refere o caput;

V — obstrugao ao livre exercicio das auditorias e inspec¢des
determinadas, no valor compreendido entre cinco e oitenta por
cento do montante a que se refere o caput;

VI — sonegacdo de processo, documento ou informagao,
em auditoria ou inspegao, no valor compreendido entre cinco e
oitenta por cento do montante a que se refere o caput;

VII — descumprimento de decisao do Tribunal, salvo
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motivo justificado, no valor compreendido entre cinco e
cinquenta por cento do montante a que se refere o caput;

VIII - reincidéncia no descumprimento de decisao do
Tribunal, no valor compreendido entre cinquenta e cem por
cento do montante a que se refere o caput”.

A discussdo que se coloca, todavia, € a de se o poder sancionador do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) é de alguma maneira impactado
pela disciplina dos acordos de leniéncia da Lei Anticorrupc¢ao firmados
com 0 CGU/AGU ou ainda pela disciplina do chamado Acordo de
Leniéncia do MP.

Como ja assentado no presente voto, a interpretacao conjugada dos
multiplos regimes de leniéncia que se inserem no microssistema
anticorrupgao deve zelar (i) pelo alinhamento de inventivos institucionais
a colaboracao e (ii) pela realizacdo do principio da segurancga juridica, a
fim de que os colaboradores tenham previsibilidade quanto as sangoes e
beneficios premiais cabiveis quando da adogao de postura colaborativa
com o Poder Publico.

A concretizagao desses dois objetivos — alinhamento institucional e
preservacao da seguranca juridica — demanda continuo esforco de didlogo
entre os Orgaos e entidades imbuidos do combate a atos de
macrocriminalidade econémica. Tal esfor¢o é fundamental para estimular
a realizacao de novos acordos de leniéncia, que sao compreendidos como
instrumento-chave para a deteccdo ilicitos secretos e com alto potencial
lesivo ao Poder Publico.

Como assentado no presente voto, a partir de uma interpretacao
sistematica da Lei Anticorrupgao, é possivel compreender que o novel
diploma instituiu verdadeiro regime duplo de responsabilizacio das
pessoas juridicas. Dentro desse regime duplo, a pratica dos chamados
atos lesivos a Administragao Publica definidos no art. 5° da lei pode tanto
ensejar (i) responsabilidade administrativa, que é regulamentada nos
Capitulos III e IV do diploma, e (ii) responsabilidade judicial, que é
regulamentada no Capitulo VI da lei.

Quando a celebracado do Acordo de Leniéncia Anticorrupgao
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envolver simultaneamente a CGU e a AGU, percebe-se que o alcance dos
beneficios se torna bastante alargado, uma vez que opera tanto sobre o
regime de responsabiliza¢cdo administrativa, que é guardado pela CGU,
quanto sobre o regime de responsabiliza¢ao judicial, que é guardado pela
AGU. O art. 2° da referida Portaria Interministerial deixa claro que a
celebracdo conjunta do acordo de leniéncia podera abranger a atenuagao
de sang¢des previstas na Lei Anticorrupgao, na Lei 8.666/1993 e ainda na

propria Lei de Improbidade Administrativa. Confira-se o dispositivo:

“Art. 2° O acordo de leniéncia serd celebrado com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos lesivos
previstos na Lei n°12.846, de 1° de agosto de 2013, e dos ilicitos

administrativos previstos na Lei n® 8.429, de 2 de junho de
1992, na Lei n® 8.666, 21 de junho de 1993, e em outras normas

de licitagdes e contratos, com vistas a isen¢ao ou a atenuagao

das respectivas san¢oes, desde que colaborem efetivamente com
as investigagOes e o processo administrativo, devendo resultar
dessa colaboracgao.”

Em outras palavras, a cooperagao entre CGU e AGU permitiu que os
Acordos de Leniéncia Anticorrupgao desdobrassem seus efeitos tanto no
regime de responsabilidade administrativa da Lei 12.846/2013 quanto
sobre os maultiplos regimes de responsabilidade judicial que sao
titularizados pela AGU. Como bem destacado pela professora Amanda
Athayde em obra dedicada ao tema:

“Para além dos beneficios administrativos, a entrada da
AGU na negocia¢dao dos Acordos de Leniéncia Anticorrupgao
trouxe mais beneficios aos signatdrios. Consiste no beneficio do
afastamento ou da mitigacdo da pena que seria aplicavel nos
termos da Lei de Improbidade Administrativa e da Lei
Anticorrupgao.(...) A participagao da AGU nas negociacdes do
Acordo de Leniéncia Anticorrupgao visa, portanto a garantir a
possibilidade de concessao de beneficios administrativos
relacionados principalmente a reparagao de danos e a multa de
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que trata a Lei de Improbidade Administrativa, trazendo
seguranca aos seus signatarios” (p. 294).

Nos casos em tela, o Acordo de Leniéncia firmado entre a Andrade
Guiterrez e a CGU/AGU continha disposi¢dao expressa no sentido de
afastar as sanc¢Oes administrativas da Lei Anticorrupgao, as sangoes
previstas nos incisos I a IV do artigo 87 da Lei 8.666/1993 e ainda os
efeitos e as penalidades previstas na Lei 8.429/1992. Confira-se a clausula
112 do Acordo:

“11.1. Em observancia ao disposto no artigo 16, § 2%, da Lei
n® 12.846/2013, no tocante a responsabilizacdo administrativa e
judicial previstas nesta Lei, respeitados os termos deste Acordo
de Leniéncia, serdo assegurados as RESPONSAVEIS
COLABORADORAS o0s seguintes Dbeneficios legais,
especificamente quanto aos fatos e contratos objeto do presente
Acordo de Leniéncia, ressalvando-se o surgimento de novos
fatos, em conformidade com o item 5.4, e a obrigagao de reparar
integralmente o dano causado, conforme art. 16, § 3° da Lei
12.846/2013:

11.1.1. Nao aplicagdo das sangdes previstas no art. 62,
inciso 11, e no art. 19, inciso IV, da lei n® 12.846/2013;

11.1.2. Aplicagao do percentual redutor do valor da multa
prevista no art. 62, inciso 1, da Lei n® 12.846/2013, conforme
demonstrativo constante do ANEXO III- DEMONSTRATIVO
DE CALCULO E VALOR DAS MULTAS (Lei n® 8.429/92 e lei n®
12.846/2013);

11.1.3. Aplicagao do percentual redutor do valor da multa
prevista no art. 12 Lei n® 8.429/92, conforme demonstrativo
constante do ANEXO Ili DEMONSTRATIVO DE CALCULO E
VALOR DAS MULTAS (Lei n2 8.429/92 Lei n® 12.846/2013).

11.2. Nos termos do artigo 24 da Lei n2 12.846/2013 e Lei
n® 8.429/92, os valores das multas serdo destinados 8 UNIAO.

11.3. No tocante a responsabilizacdo administrativa,
respeitados os termos deste Acordo de leniéncia, é assegurada a
SEGUNDA RESPONSAVEL COLABORADORA a isencao
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quanto a aplicacdo das sangdes previstas nos incisos 1 a IV do
artigo 87 da Lei nQ 8.666/93, exclusivamente no tocante aos atos
ilicitos constantes dos ANEXOS 1ell;

11.4. As INSTITUICOES CELEBRANTES reconhecem a
apiicabilidade do Acordo de Leniéncia ao ambito da lei de
Improbidade Administrativa quanto aos atos ilicitos constantes
dos ANEXOS 1lell, e tao-somente em relacao as
RESPONSAVEIS COLABORADORAS, ressalvado o disposto
nas Clausulas 18.4, 18.S e 18.6.

11.5. E assegurada a nao aplicagio dos efeitos e das
penalidades previstas nos arts. 5 e 12 da Lei n® 8.429/92, com
excecao da multa reduzida conforme Clausula 11.1.3, em
relacio a SEGUNDA RESPONSAVEL COLABORADORA, no
ambito da responsabiliza¢do administrativa e/ou judicial, pela
pratica de atos de improbidade administrativa relativos aos atos
ilicitos constantes nos ANEXOS 1 e li, respeitados os termos

deste Acordo de Leniéncia”.

O mesmo regime de imunidade ampla foi garantido na Clausula
Décima Primeira do Acordo de Leniéncia firmado entre a UTC
Engenharia e a CGU/AGU em 10.7.2017 (eDOC 14).

Ressalte-se ainda que, nesses dois acordos celebrados com a
CGU/AGU, as empresas colaboradoras assumiram o compromisso de
pagar integralmente valor arbitrado a titulo de ressarcimento do
patrimonio publico (Valor Global do Acordo de Leniéncia). No caso da
UTC, esse valor foi de R$ 574.658.165,21 (quinhentos e setenta e quatro
milhdes, seiscentos e cinquenta e oito mil, cento e sessenta e cinco reais e
vinte e um centavos). Além disso, € valido observar que, nos termos de
ambos os acordos, o descumprimento das obrigacOes assumidas poderia
implicar, inclusive, “a decretagio de inidoneidade das Responsdveis
Colaboradoras para licitar ou contratar com a Administragio Publica”.
(Clausula 15.5.8).

No caso especifico da Andrade Gutierrez, mesma extensao de
imunidade civel pela reparacao de danos foi garantida pelo Acordo de
Leniéncia firmado entre a impetrante e o Ministério Pablico Federal.

45

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo OE8C-3222-F614-DD51 e senha BB24-0077-E223-3724

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 50 de 118

MS 36173 / DF

Confiram-se os paragrafos 4° e 5° do acordo:

“Paragrafo 4°. Por for¢a do que é declarado no presente
termo, o Ministério Publico Federal, no ambito de suas
atribui¢cdes,  considera  suficientemente  satisfeitas as
repercussOes civeis desses ilicitos penais praticados em
beneficio de Andrade Gutierrez Investimentos em Engenharia
S/A, e demais empresas do grupo econdmico integrado pela
COLABORADORA incluindo aqui a Andrade Gutierrez S.A e a
Andrade Gutierrez Engenharia S.A. (atual denominagao da
Construtora Andrade Gutierrez S.A.), bem como em relagao
prepostos, exclusivamente aos fatos revelados neste acordo.

Paragrafo 5°. O Ministério Pablico Federal compromete-se
a postular apenas o reconhecimento declaratorio dos atos de
improbidade administrativa, sem aplicacdo de sangdes, aos
fatos objeto das A¢oes Civis Publicas de Improbidade proposta
em relacaio ANDRADE GUTIERREZ ENGENHARIA S.A. (atual
denominacdo da CONSTRUTORA ANDRADE GUTIERREZ
S/A) e seus executivos ou ex-executivos, em todas as agOes de
improbidade de atribuigao de signatarios deste acordo.”

Diante desses termos pactuados, é importante que a Administracao
Pablica atue de forma coordenada, e nao de maneira contraditdria e
incoerente, de modo a se gerar a aplicacdo de sangbes como se nao
houvesse colaboragio voluntaria. E uma responsabilidade do Estado zelar
para que as empresas investigadas nao tenham a percepcao de que a
Administracao Publica esta desonrando os seus compromissos.

Ainda que, do ponto de vista estritamente normativo, a celebragao
dos contratos de Leniéncia Anticorrupgao previstos na Lei 12.846/2013 de
fato nao fulmine a atuacdo sancionadora do TCU baseada na Lei

8.443/1992, ha inegavel sobreposicdo fatica entre os ilicitos admitidos

pelas colaboradoras perante a CGU/AGU e o objeto de apuracdo do
controle externo.

Se tal sobreposicao fatica nao for considerada de forma harmonica,
sobreleva-se o risco de determinada empresa ser apenada duas ou mais
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vezes pelo mesmo fato, a despeito de nao ser evidente a pluralidade de
bens juridicos tutelados pelas distintas esferas de responsabilizagao. Esse
risco foi bem destacado pela AGU em sua manifestagao nos autos:

“Em relacdo aos fatos que compode o escopo do Acordo
houve o acertamento das Responsaveis Colaboradoras
relativamente  aos  ilicitos de natureza  corruptiva
(exemplificativamente, pagamento de suborno, fraude em
licitagdo, entre outros) nos termos do previsto na Lei 8.429/92,
na Lei 8.666/93 e na Lei 12.846/2013. Em outras palavras, os
ilicitos de natureza corruptiva previstos nessas Normas foram
abrangidos pelo Acordo. (...). Partindo-se dessas premissas e
abstraindo eventuais questdes processuais inerentes ao
Mandado de Seguranca em tela, as quais sao, por nds
desconhecidas, o entendimento desse Departamento € pela
impossibilidade de o Tribunal de Contas da Unido aplicar
sancao de inidoneidade nos autos do TC 016.991/2015-0 se os
fatos apurados nessa TC integram o escopo do Acordo de
Leniéncia aqui referido.

(...) Nesse sentido, em sendo celebrado acordo de leniéncia
com inclusado, no seu escopo, de ilicitos relacionados a fraudes
em licitacdo, nesse acordo e em relacao a esses ilicitos estara
materalializado o exercicio da potestade sancionadora do
Estado em relagdo aos mesmos, ndo havendo possibilidade
novo sancionamento por esses fatos, ainda que, por outro ente,
como é o TCU com base no art. 46 da Lei 8.443/92, sob pena de
ocorréncia de bis in idem” (eDOC 112).

Para além do debate sobre ocorréncia de bis in idem, uma perspectiva
punitiva ndo coordenadados regimes de responsabilidade civel e
administrativa gera riscos a propria efetividade do sistema anticorrupgao.

Alogica subjacente ao modelo de justica negocial que se expande no
mundo no combate a macrocriminalidade econdmica é a de instituir um
rigido regime de colaboragao que obriga os signatarios a trazer aos autos
substrato probatorio que permita o aprofundamento das investigacoes
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por parte do Estado. Em outras palavras, para além de um mero negocio
juridico bilateral, os Acordos de Leniéncia apresentam verdadeira
natureza de meio de obtencao de prova.

Em contrapartida ao dever de colaboracdo, o Poder Publico mantém
uma suspensio circunstancial e condicionada das sancdes aplicaveis. E
evidente que, no equilibrio de incentivos a colaboragdo, a possivel ameaca
da imposi¢ao de san¢des como a de inidoneidade em uma hipdtese de
descumprimento das obrigacOes de colaborar com as investigacOes é
importante garantia de que dispde o Estado. Se essa sancdo for aplicada

por_outro d6rgao a despeito do estrito cumprimento dos acordos
firmados pelas empresas com o Estado, seriam totalmente minados os

incentivos de cumprimento da colaboracdo probatdria no ambito do
acordo de leniéncia.

Ademais, fica claro que a suspensdo das san¢des em alguns casos
torna-se verdadeira condicao de cumprimento do proprio acordo de
colaboragdo. Em se tratando mais especificamente de grandes
construtoras cuja atuagdo econdmica se volta primordialmente a
realizacdo de grandes empreendimentos de contratagao publica, ndo
desrazoado imaginar que a decretagao de inidoneidade configuraria uma
verdade “pena de morte” para a empresa.

Nesse sentido, a proposito, é o posicionamento do Ministério
Publico Federal no ja mencionado Estudo Técnico 01/2017 — 5 CCR. No
estudo, em que se examinam com profundidade os reflexos das intricadas
relagbes entre os regimes do microssistema anticorrupgao brasileira,
desenvolve-se o raciocinio de que:

4,

‘A suspensdo da aplicacdo desta inidoneidade responde
a um imperativo inerente a qualquer acordo de leniéncia, que
¢ a possibilidade de que o0s seus termos possam _ser
integralmente cumpridos, até porque ninguém supoe celebrar
um acordo para que ele ndo seja cumprido. A premissa da sua

celebragao é o adimplemento de suas clausulas, o que decorre

da boa-fé objetiva e do principio da confianga.
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Nestes termos, parece razoavel supor que, se o acordo de
leniéncia prevé a aplicacao de multas e san¢des pecunidrias de
monta contra a empresa que celebra o pacto, é necessario dar a
ela condicbes de cumprir tais sangdes. Para tanto, é
imprescindivel que se permita que a empresa continue
funcionando e operando em seu mercado usual. Assim,
negarlhe a contratagio com o Poder Publico, enquanto
permanecer com ele colaborando e, portanto, protegida pelo
acordo de leniéncia, é impedir, por vias transversas, que ela
possa dar cumprimento a estas san¢des e, por consequéncia, €
negar qualquer factibilidade ao préprio acordo.”

Assim, por todas as razdes expostas, a_possibilidade de o TCU

impor sancdo de inidoneidade pelos mesmos fatos que deram ensejo a
celebracao de acordo de leniéncia com a CGU/AGU nio é compativel

com os principios constitucionais da eficiéncia e da seguranca juridica.
Embora a sangdao de inidoneidade aplicada com base na Lei

8.443/1992 nao esteja contemplada expressamente na Lei Anticorrupgao
(Lei 12.846/2013), a aplicacdo desta penalidade pela Corte de Contas
resultara em ineficacia da clausula que prevé a isen¢ao ou a atenuacao
das sang¢des administrativas estabelecidas nos arts. 86 a 88 da Lei
8.666/1993, por consequéncia, esvaziando a forca normativa do art. 17 da
Lei 12.846/2013, pois os efeitos praticos das san¢des mencionadas sao
semelhantes, senao coincidentes.

Destaco, no entanto, que esse entendimento de modo algum suprime
a realizacdo da missao institucional do TCU. Como ja destacado, o
proprio microssistema anticorrupcao reconhece que a celebragao do
acordo de leniéncia em si ndo esgota o dever juridico de reparacao
integral do dano ao erario. Esse € o sentido do art. 16, § 3% da propria Lei
Anticorrupgao, o qual deixa claro que “o acordo de leniéncia ndo exime a
pessoa juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado”.

Assim, nada obsta que, mesmo apds a celebracao do acordo de
leniéncia com a CGU/AGU, o TCU apure a existéncia de danos
complementares que nao foram integrados na reparagao ao erario
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entabulada naqueles acordos. Ocorre que, nessa hipdtese, nao é dado ao
TCU valer-se de sangao que obstrua a execugao daqueles acordos.

E vélido lembrar que, para alcancar a reparacao do dano ao erério,
além de declarar a inidoneidade, o TCU pode, de acordo com a Lei
8.443/1992, decretar de indisponibilidade de bens (art. 44, § 2°), aplicar
multa (arts. 57 e 58), bem como conceder eficacia de titulo executivo as
suas decisOes que resulte em imputacao de débito ou cominac¢ao de multa
(art. 24).

Essas medidas devem ser manejadas pela Corte de Contas
considerando a sua proporcionalidade e os impactos sobre os acordos
pactuados com a Administragao Publica.

Por todas as razdes expostas, concedo a ordem no ambito do MS
35.435, impetrado pela Construtora Andrade Gutierrez S.A., e do MS
36.496, impetrado pela UTC Engenharia S.A.

3.2) MS 36.526, impetrado pela Construtora Queiroz Galvao S.A.

No MS 36.526, a Construtora Queiroz Galvao S.A. aduz, em sintese,
que o TCU “(i) extrapolou a sua competéncia em face da competéncia do CADE
Conselho Administrativo de Defesa Economica, 0rgdo que tem processo em curso
para apurar a mesma acusacdo de cartel que levou o TCU a praticar o ato coator;
(ii) utilizou prova emprestada absolutamente precdria e inconclusiva perante os
orgdos junto aos quais foram produzidas e sem que a ora impetrante tivesse
assegurado o contraditorio e a ampla defesa; e (iii) ofendeu a coisa julgada
administrativa, pois a prépria Corte de Contas ji havia se pronunciado em
definitivo quanto ao edital de licitacdo que é objeto do TC 016.991/2015-0, em
procedimento amplamente fundamentado”. (eDOC 1, p. 3-4).

Além desses argumentos, a impetrante aduz, em sintese, que o TCU
violou seu direito liquido e certo, ao ndo levar em consideragdo os
elementos colhidos em virtude de sua colaboracao antes da confirmacao
da penalidade de inidoneidade para contratar com o Poder Publico pelo
periodo de 5 anos. A sang¢do de inidoneidade foi imposta pelo TCU a
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impetrante no ambito do ja mencionado Acérdao 483/2017-TCU-Plenario.
Em face desse acérdao, a impetrante interpds recurso, o qual também foi
rejeitado pela Corte de Contas.

Diferente da situacao vislumbrada no caso das empresas Andrade
Guiterrez e UTC Engenharia, o debate colocado no caso da Queiroz
Galvao nao esta relacionamento propriamente aos efeitos que os Acordos
de Leniéncia da Lei Anticorrupgao exercem sobre o poder sancionador do

TCU, mas sim aos efeitos de uma tentativa de colaboracdo travada
diretamente com o préprio TCU.

Ainda que a Queiroz Galvao tenha celebrado Acordo de TCC com o
CADE, como ja destacado, esse pacto ndo gera beneficios outros na esfera
administrativa além da propria imunizagao total ou parcial pelas
infragdes a ordem econdmica dispostas na Lei 12.529/2011. Assim, nao ha
que se falar em eventual invasao da competéncia do CADE por parte do
TCU, autbnomos que sao os poderes sancionadores dessas duas
entidades.

A questao que a aqui se coloca € se a Corte de Contas teria de algum
modo violado o devido processo legal, a confianga legitima e boa-fé
objetiva ao nao ter considerado colaboragao probatoria prestada pela
impetrante nessa tentativa de colaboragao com o TCU, ao impor a sangad
de inidoneidade no julgamento da Tomada de Contas relativa as fraudes
a licitagao de Angra III.

Extrai-se dos autos que a empresa Queiroz Galvao realizou
requerimento para colaborar com as investigacoes perante o TCU em
21.6.2018 (eDOC 38). Tendo em vista parecer favoravel do MP de Contas,
o relator, Ministro Augusto Nardes, sobrestou o Pedido de Reexame e
determinou a formacdo de processo apartado (TC 036.758/2018-3) a ser
relatado pelo Ministro Bruno Dantas, para andlise do requerimento de
cooperacao, tendo em vista ja ser relator de outros diversos pedidos da
mesma natureza e referentes a mesma tomada de contas.

Confira-se trecho da manifestacao do MP de Contas:

“A Construtora Queiroz Galvao S.A. em seu pedido,

manifestou intencdo de firmar acordo de colaboracao efetiva
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com o TCU tendo por objeto os fatos apurados nestes autos.
Requereu também a constituicdo de apartado do presente
processo para o desenvolvimento das negociagOes, a exposi¢ao
de elementos que se dispde a compartilhar com vistas a
devolucao de valores ao erario, e a obtengao de beneficios como
contrapartida a colaboragado, incluindo reversao da declaracao
de inidoneidade imposta.

4. Encontrando-se os autos neste gabinete, a empresa
Techint Engenharia e Construcgao S.A. ingressou com pedido de
audiéncia com o Relator, visando a abertura de canal para
cooperacao (peca 695). Diante desta solicitacdo, esta
representante do Ministério Publico, por meio do Despacho a
peca 697, encaminhou os autos ao gabinete do eminente Relator
para adocao das medidas cabiveis.

5. Nos termos do Despacho a peca 701, o Ministro

Augusto Nardes, considerando a generalidade e similitude
dos pleitos apresentados pela Construtora Queiroz Galvao
S.A. e pela Techint Engenharia e Construcdo S.A., e a
possibilidade de que se conclua pela viabilidade legal dos
instrumentos de colaboracido, com extensdo de sua aplicacio a
todos os casos de pedidos no mesmo sentido, devolveu os
autos ao MPTCU reiterando solicitacdo de manifestacao sobre

os requerimentos apresentados pelas empresas (pecas 690 a
695).

6. Os pedidos de colaboragao das empresas Construtora
Queiroz Galvao S.A. e Techint Engenharia e Construgao S.A. em
tese, podem influenciar a andlise dos pedidos de reexame que
elas interpuseram, assim como o mérito do processo. Isso
porque as empresas foram declaradas inidoneas para licitarem
com a Administragdo Publica Federal, nos termos do Acérdao
n.? 483/2017-TCU-Plendrio, e o objetivo da colaboragdo é trazer
informagoes de interesse aos processos de controle do Tribunal
que envolvam irregularidades praticadas pelas empresas em
troca de beneficios ou sang¢des premiais. Evidencia-se, assim,
dependéncia da andlise dos recursos com eventuais
colaboracoes.
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7. No mesmo Acordao n.2 483/2017-TCU-Plendario, o
Tribunal decidiu sobrestar a andlise de mérito da fraude e
consequente sang¢ao de inidoneidade em relagao a trés outras
empresas, Constru¢des e Comércio Camargo Corréa S.A.,
Construtora Andrade Gutierrez S.A. e Construtora Norberto
Odebrecht S.A. Essas empresas também manifestaram intencao
de colaborar com o Tribunal nas apuragoes das irregularidades,
o que levou o Ministro Relator Bruno Dantas a determinar a
autuagao de processos apartados para tratar da situacdo
especifica de cada uma delas.

8. Desse modo, foram criados os seguintes apartados
para cada empresa que intenciona cooperar com o Tribunal: a)
TC 009.498/2018-4, para a Construtora Andrade Gutierrez S.A;
b) TC 009.491/2018-0, para a Constru¢des e Comércio Camargo
Corréa S.A.; e c¢) TC 009.504/2018-4, para a Construtora
Norberto Odebrecht S.A.

9. Sem perder de vista que o tema pedido de
colaboragao/cooperagao perante a Corte de Contas ainda nao
foi regulamentado, impde-se reconhecer que os diversos
pedidos de colaboracao ja dirigidos ao Tribunal,
incidentalmente em sede do presente feito, pelo menos em tese
— independente da condigao de a colaboradora ter ou nao sido
declarada inidonea — merecem ser submetidos a um mesmo
procedimento. Neste ensejo, revela-se oportuno que o Relator
dos recursos, Ministro Augusto Nardes, avalie em conjunto com
o Relator ‘a quo’ deste processo e dos apartados acima, Ministro
Bruno Dantas, sobre o encaminhamento processual a ser dado
aos pedidos formulados pelas empresas, objetivando, se
possivel, um tratamento andlogo.

10. Diante do exposto, esta representante do Ministério
Publico submete os autos ao descortino do nobre Relator ad
quem, Ministro Augusto Nardes, para que delibere acerca do
procedimento a ser adotado em relacdo aos pedidos de
colaboragao das empresas Construtora Queiroz Galvao S.A. e
Techint Engenharia e Construgao S.A. tendo em vista a
existéncia dos processos apartados TC 009.498/2018-4, TC

53

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo OE8C-3222-F614-DD51 e senha BB24-0077-E223-3724

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 58 de 118

MS 36173 / DF

009.491/2018-0 e TC 009.504/2018-4, de relatoria do Ministro
Bruno Dantas, que tratam de pedidos semelhantes de
colabora¢ao no ambito da contratacdo do servi¢o de montagem
eletromecanica da usina de Angra IIIl. Apds a andlise, requer
que os presentes autos sejam retornados a este Gabinete para
manifestacao de mérito sobre os recursos”.

A celebragao de um acordo entre a impetrante e o TCU também foi
endossada pela area técnica responsavel pela analise do processo, qual
seja a SeinfraOperacdes. Em parecer emitido no ambito do processo
apartado de colaboragao (TC 036.758/2018-3), a area técnica reconheceu a
postura colaborativa da impetrante e sugeriu ao Tribunal a concessao do
titulo de marker, para que pudesse ocupar o primeiro lugar numa fila de
colaboradores e lhe fossem garantidas sang¢des premiais tais como a
suspensao da declara¢dao de inidoneidade.

E oportuno destacar que, nesse parecer, a SeinfraOpera¢des admitiu
que a impetrante ja teria, inclusive, reconhecido dano ja quantificado, o
que reforcaria a conveniéncia da colaboracdo. Transcreve-se trecho deste

parecer:

“Por fim, por considerar que a empresa apresentou
expressamente qual seria o valor do dano, indicando os meios
pelos quais pretende demonstra-lo, e quais as benesses
almejadas, entende-se que € o caso de conceder o termo de
marker a proponente, de forma a marcar o seu posicionamento
em uma fila de possiveis cooperadores

(...) ando caracterizacdo de postura de defesa diz respeito
a confissao de um dano ja quantificado e/ou uma fraude (...)
deve-se considerar a primazia quanto ao dano do caso concreto,
questao que, até o momento, ndo foi aventada por outras
consorciadas.”

Ao final deste parecer, a SeinfraOperacdes elencou conjunto de

medidas para o prosseguimento das tratativas de colaboracao:
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“192. Diante do exposto, submetem-se os autos a
consideragao superior, para posterior encaminhamento ao
Gabinete do Relator, Ministro Bruno Dantas, propondo:

a) encaminhar os presentes autos para manifestacdo do
Ministério Pablico junto ao TCU sobre a legalidade da proposta
provisoria apresentada;

b) submeter a proposta de metodologia proviséria ao
Plendrio para sua adogado especificamente no caso dos contratos
de montagem eletromecanica de Angra 3;

c) propor a Presidéncia deste Tribunal, em caso de
acolhimento da proposta provisdria de cooperagao pelo
Plendrio, a formalizacdo do termo de marker da proponentes
tratada neste processo, especificando o escopo de eventual
cooperacao e a data e o horario de sua manifestagao, e
indicando expressamente que a eventual confissao de ilicitos e
os elementos probatorios obtidos por meio de sua manifestacao
durante a dialética de cooperacdo nao poderdo ser utilizados
em processos de controle externo nem compartilhados com
outros drgaos de controle, no caso de insucesso nas tratativas de
cooperagao, nos termos indicados nesta instrugao;

d) determinar a Segecex, em caso de acolhimento da
proposta provisoria de cooperagao e da formalizacao do termo
de marker, que: d.1) conduza as tratativas para uma possivel
cooperagao, tendo como referéncia a metodologia provisoria
apresentada nesta instrucao e respeitando a ordem dos termos
de marker; d.2) manifeste-se conclusivamente quanto a
possibilidade ou ndao de cooperacio da pessoa juridica,
sopesando o material probatério examinado e as sangoes

premiais possibilitadas.”

Antes mesmo de se realizar a avaliacdo da proposta de colaboracio
pelo Gabinete do Ministro Bruno Dantas, ja em 20.3.2019, o TCU,

negou 0s pedidos de reexame (Acoérdao 580/2019). Na ocasido, a Corte

determinou sumariamente o encerramento dos autos que haviam sido

instaurados em apartado para fins de analisar a colaboracao da

impetrante, sem ter valorado de forma minima a instrugao do processo de
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colaboracgdo e os pareceres favoraveis da SeinfraOperagoes e do MPTCU.

E importante destacar que, no mencionado Acérdao, a tese que
prevaleceu no Plenario do TCU foi a de que o procedimento de
colaboragdo que corria em autos apartados ndo materializava direito
subjetivo da impetrante a obtencdo dos beneficios e, ainda, que uma
eventual colaboracao deveria ocorrer “no exclusivo critério do TCU, no
sentido de obter elementos consistentes de provas neste e em outros processos”.
Transcreve-se trecho importante do Acordao:

“No caso concreto, a solu¢do encontrada pelo Tribunal foi
excepcionalissima, em atendimento a solicitagio do MPF, e
apenas para as empresas colaboradoras com o Parquet,
considerando o interesse publico na consecuc¢ao dos objetivos
dos acordos firmados, bem como a possibilidade de efetiva
colaboracdo com os processos de controle externo, que visam ao
ressarcimento dos prejuizos ocasionados aos cofres publicos
por agentes publicos e privados.

Entendo que, se houver interesse, o Tribunal pode dar
continuidade as tratativas de colaboracdo com as empresas que
ja firmaram acordo com o MPF, mediante prosseguimento do
feito neste processo e nos apartados determinados pelo relator a
quo em despacho (peca 673): TCs 009.491/2018-0, 009.498/2018-4
e 009.504/2018-4 (peca 676), para obtencdo de dados e
informagoes atinentes as atividades do controle externo.

Tal procedimento, materializado nos apartados, por 6bvio,
nado decorre de direito subjetivo das empresas, que ndo existe,
nem lhes acarretam direitos outros, mas no exclusivo critério do
TCU, no sentido de obter elementos consistentes de provas
neste e em outros processos e evitar a repeticdo de crimes
semelhantes, sempre em vista do interesse publico.

Os pedidos de colaboracdo das empresas Techint e
Queiroz Galvao com este Tribunal, cuja analise foi acolhida pelo
entdao relator dos pedidos de reexame, E. Ministro Augusto
Nardes (peca 706), mediante a formacao de apartados, também
sob a relatoria do E. Ministro Bruno Dantas, tém condicao
diversa da estabelecida no acdrdao recorrido, tendo em vista
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que as empresas Techint e Queiroz Galvao nado firmaram
acordos de cooperacao com o MPF. Tais empresas nada
aduziram de relevante, o que permite entrever danoso
conteudo de postergacbes e atrasos, enfim, sem nenhum
resultado 1til ao Tribunal.

Dessa forma, propugno por tornar insubsistente a decisao
do entdo relator ad quem e encerrar os apartados ali
determinados: TCs 036.758/2018-3 e TC-036.759/2018-0 (peca
715)”.

Em face de tal decisdao foram opostos embargos de declaracao, os
quais restaram rejeitados por intermédio do Acordao 1178/2019
(22.5.2019). E relevante destacar que, no julgamento dos referidos
embargos, o Plenario do TCU consignou expressamente que nao haveria
fundamento legal para a colaboragao da Queiroz Galvao com a Corte de
Contas e que a situagao dessa impetrante seria muito diferente das
demais, que teriam celebrado acordo de leniéncia com o MPF. Confira-se

trecho do aresto:

“Nao procede a omissdao da decisao embargada quanto
aos elementos de colaboracdo da empresa com o controle
externo. O acordao recorrido consignou, expressamente, que
nao ha fundamento para tal, tendo em vista a Queiroz Galvao
nao se enquadrar nos condicionantes estabelecidos no Acérdao
483/2017-Plenario.

Considerando a diferenca de situacdo das empresas
envolvidas no processo, consistente na colabora¢dao com o MPF,
celebrada antes do Acordao 483/2017-Plendrio, em oposi¢ao ao
que alega a embargante, afirmo que a pretendida manutencao
dos processos apartados determinados pelo despacho de peca
706 é que se mostraria contraditoria com a decisdao que aplicou
a sangao de inidoneidade a empresa.

(...) O Tribunal entendeu que a constituicio dos
processos apartados das empresas que nao colaboraram com o
MPE, a época do Acordao 483/2017-Plenario, foi equivocada.
Por isso, foram encerrados sem analise de mérito e ndo
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procede a alegacdo de ilegalidade do encerramento sem
constarem da pauta de julgamento.

De fato, tramita no Tribunal processo com o objetivo de
estudar as possibilidades juridicas e as premissas de possivel
colaboracdo de responsaveis com o controle externo. No
entanto, enquanto nao houver decisdao deste Tribunal a respeito
da viabilidade e condi¢des de cooperacao, nao ha amparo legal
e parametros devidamente estabelecidos para andamento de
processos que tratem do referido procedimento em casos
concretos. Como deixei assente no acordao embargado, as
Unicas excegbes foram o0s processos motivados por
requerimento do Ministério Publico Federal”. (eDOC 54, p. 4-5)

Destaque-se que, nessa decisdo, o Ministro-relator entendeu que a
colaboracao da Queiroz Galvao nao poderia ser considerada por nao
haver regulamentacao interna do TCU sobre esse procedimento, embora
tal possibilidade estivesse sendo estudada. Por esse motivo, a situagao da
impetrante seria diferente das demais empresas investigadas que
celebram acordos com o MPE. O Ministro-relator destacou ainda que “o
suposto processo que trata da elaboragido de normas técnicas, em vista essa
colaboragio eventual, porque ndo é uma colaboragdo certa, nunca entrou em meu
gabinete, ele estd nessas tramitacoes dos escaninhos do Tribunal”. Destaque-se o
seguinte trecho do voto:

“De fato, tramita no Tribunal processo com o objetivo de
estudar as possibilidades juridicas e as premissas de possivel
colaboracao de responsaveis com o controle externo. No
entanto, enquanto nao houver decisdo deste Tribunal a respeito
da viabilidade e condic¢des de cooperacdo, ndao ha amparo legal
e parametros devidamente estabelecidos para andamento de
processos que tratem do referido procedimento em casos
concretos. Como deixei assente no acordao embargado, as
Unicas exce¢oes foram os processos motivados por
requerimento do Ministério Publico Federal”.
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E relevante destacar ainda que, na apreciagio desses recursos, os
Ministros do TCU discutiram a relevancia da colaboracao realizada e
alguns deles destacaram a necessidade de se melhor apurar as
informacgdes trazidas ao conhecimento da autoridade pela Queiroz
Galvao antes de aplicar definitivamente a sanc¢ao de inidoneidade. A
propria Procuradora-Geral do MPTCU, em sua manifestacdo oral,
destacou que a proposta de colaboragao apresentada pela impetrante foi
julgada oportuna pela area técnica da Corte e que seria igualmente de
interesse do Parquet. Nesse sentido, afirmou a representante do MPTCU:

“Mas o que eu dqueria considerar € o seguinte:
primeiramente, esse € o ultimo recurso da empresa, ta? Eles nao
tém mais nenhuma oportunidade, daqui para a frente, para se
insurgir contra o pedido de inidoneidade. [...] Nesse processo

de cooperacdo, ja existem o parecer da SEINFRA que entende

que ¢é possivel sim a cooperacdo. A gente sabe a seriedade do
trabalho da SEINFRA...eles entenderam que é sim possivel a

cooperacdo. Eles estabeleceram alguns termos; ouvindo o
Ministério Publico, n6s também entendemos que seria sim
possivel a colabora¢do, apresentamos manifestacio pouco
divergente da apresentada pela SEINFRA, mas o principal é
que nds entendemos em convergéncia que seria sim possivel
uma colaborag¢ao com o tribunal.” (DOC. 05)

Pelas circunstancias apresentadas, considero que houve, por parte
do TCU, a adocdo de comportamentos contraditorios na sinalizacdo de
possibilidade de acordo com a impetrante. Ainda que nao se desconheca

que o TCU apresenta uma estrutura complexa com reparticoes de
competéncias entre seus Orgaos internos, nao ha duvida de que, sob a
perspectiva do Administrado, trata-se de uma instituicio una. Na
medida em que 6rgaos internos da Corte de Contas, como a propria area
técnica responsavel pelas investigacdes da Operacao Lava Jato manifesta-
se favoravelmente a celebracdo de acordo de colaboragdo com a empresa,
¢é inquestionavel que tal ato tem o condado de gerar confianca legitima nas

empresas de que as tratativas de colaboragao serdao minimamente
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consideradas pelo Tribunal.

Ainda que ndo se cogite da existéncia de direito liquido e certo a
obtencdo dos beneficios, a estruturacdo de qualquer programa de
leniéncia deve-se pautar em regras transparentes, que possibilitem ao
administrado ter ciéncia acerca dos parametros que orientarao a andlise
da sua proposta.

Nesse aspecto, destaque-se que, recentemente, esta Segunda Turma
do STF, no julgamento do MS 35.963, adotou raciocinio semelhante no
campo dos Acordos de Colaboragdao Premiada da Lei 12.850/2013. Nesse
precedente, o colegiado afirmou que, mesmo que nao haja direito liquido
e certo a obtencao dos beneficios, é dever do Estado acusador motivar a
eventual recusa da proposta de colaboracao apresentada. Em meu voto,
destaquei:

“Diante disso, embora definido como negocio juridico
entre partes, o acordo de colaboracdo premiada é firmado por
uma autoridade publica, submetida aos critérios e limites
previstos na Lei. Ou seja, a decisao do acusador sobre
propor/aceitar, ou ndao, um acordo nao pode ser vista como
meramente discriciondria, pois isso inviabilizaria qualquer
espécie de controle, essencial a justica criminal negocial de um
Estado Democratico de Direito.

O proprio Ministério Publico Federal assentou
posicionamento institucional sobre a questao na Orientacao
Conjunta 1/2018, definindo que “a proposta de acordo de
colaboracdo premiada podera ser sumariamente indeferida,
com a devida justificativa, cientificando-se o interessado”.

Portanto, a _decisdo do Orgao acusador de ndo aceitar

proposta de colaboracio premiada apresentada pela defesa
deve ser devidamente motivada”.

No caso concreto, a mera divergéncia interna dos 6rgaos do TCU
sobre a possibilidade juridica de colaboracdo, por si s6, ndo configura

fundamentacdo idonea para afastar a consideracio do esforco
colaborativo da impetrante. Além disso, também ndo prospera o
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argumento apresentado pelo TCU, em sede de agravo, de que o Tribunal
teria rejeitado o pedido de colaboracao ao fundamento de que a
impetrante nao teria reconhecido sua participagao na fraude a licitagcao e
ndo teria cooperado para o devido esclarecimento dos fatos. E que o
proprio parecer da SeinfraOperagdes, acima destacado, consignou
expressamente que a impetrante nao apenas reconheceu a sua
participacdo no ilicito, mas até mesmo chegou a apresentar proposta de
valor do dano no caso concreto. Foi por esse motivo, a propdsito, que a
area técnica sugeriu a concessao do marker a empresa.

Bem examinados os autos, € possivel verificar, portanto, que o
Acdérdao do TCU violou o devido processo legal e a propria boa-fé
objetiva ao rechacar sumariamente a proposta de colaboracdo iniciada
com as areas técnicas sem apresentar fundamentacao robusta que fosse
além da mera divergéncia do Tribunal e da 4rea técnica quanto a prdpria
possibilidade de a Corte de Contas realizar acordos desse género.

Um dos pilares estruturantes de qualquer acordo de leniéncia ou
colaboragdo criminal é justamente a garantia de transparéncia,
previsibilidade e seguranca juridica aos administrados quanto aos
possiveis resultados de uma tratativa.

E importante que sejam minimamente estabilizadas, inclusive, as
possiveis repercussoes de uma eventual desisténcia ou insucesso da
colaboragao. Na hipdtese de insucesso ou de desisténcia, ha que se
estabelecer limites a propria utilizagdo dos documentos e provas
apresentados nas tratativas em uma eventual atuacdo repressiva do
orgao. Esse principio € aplicavel tanto aos acordos criminais quanto
aqueles celebrados na esfera administrativa.

Por todos esses motivos, concedo a ordem no ambito do MS 36.526,
impetrado pela Construtora Queiroz Galvao S.A.

3.3 — MS 36.173, impetrado pela Construtora Artec S.A.

Por fim, passo a dissertar sobre o caso que tao somente ocorre no MS
36.173, diante deste julgamento coletivo.
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Extrai-se dos autos que o procedimento de Tomada de Contas
Especial 015.601/2009-0, o qual deu origem a aplicacao da penalidade ao
impetrante, teve inicio a partir de dados obtidos em interceptacao
telefonica realizada em 27.6.2006, no ambito da Operagao Navalha.

Tal fato é confirmado pela prépria Corte de Contas.

Entretanto, o STF declarou a nulidade da referida interceptacao no
julgamento do Inquérito 3.732, Rel. Min. Carmen Lucia, nos termos da
seguinte ementa:

“INQUERITO. DENUNCIA CONTRA DEPUTADO
FEDERAL. CRIME DE TRAFICO DE INFLUENCIA (ART. 332
DO CP). OBSERVANCIA DOS REQUISITOS DO ART. 41 DO
CODIGO DE PROCESSO PENAL. ENCONTRO FORTUITO DE
PROVAS. INTERCEPTACAO TELEFONICA AUTORIZADA
POR JUIZ INCOMPETENTE, DE ACORDO COM O ART. 102,
INC. I, AL. b DA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA E DO ART.
1° DA LEI N. 9.296/1996. COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL PELA EXISTENCIA DE INDICACAO
CLARA E OBJETIVA EM RELATORIO DA POLICIA FEDERAL
DE POSSIVEL PARTICIPACAO DE MINISTRO DO TRIBUNAL
DE CONTAS E, POSTERIORMENTE, DE MEMBRO DO
CONGRESSO NACIONAL. NULIDADE DAS
INTERCEPTACOES TELEFONICAS. ILICITUDE DAS PROVAS
DERIVADAS DA  INTERCEPTACAO  ILICITAMENTE
REALIZADA POR AUTORIDADE JUDICIAL
INCOMPETENTE. CONFIGURACAO DA HIPOTESE DO ART.
395, INC. I, DO CODIGO DE PROCESSO PENAL.
DENUNCIA REJEITADA. 1. A dentincia preenche os requisitos
do art. 41 do Codigo de Processo Penal, individualiza a conduta
do denunciado no contexto fatico, expde de forma
pormenorizada todos o0s elementos indispensaveis a
demonstracao de existéncia, em tese, do crime de trafico de
influéncia, sem apresentar a contradi¢cdo apontada pela defesa.
2. A prova encontrada, fortuitamente, durante a investigacao
criminal é valida, salvo se comprovado vicio ensejador de sua
nulidade. 3. Nulidade da interceptacao telefonica determinada
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por autoridade judicial incompetente, nos termos do art. 102,
inc. I, al. b, da Constituicao da Republica e do art. 1. da Lei n.
9.296/1996. 4. Auséncia de remessa dos autos da investigacao
para o Supremo Tribunal Federal, depois de apresentados
elementos minimos caracterizadores da participacdo, em tese,
de Ministro do Tribunal de Contas da Unido e de membro do
Congresso Nacional na pratica de ilicito objeto de investigacao.
5. Contaminacgao das provas produzidas, por derivagao, por nao
configuradas as excegOes previstas no § 1° e no § 2° do art. 157
do Cdédigo de Processo Penal. 6. Dentincia rejeitada, por nao
estar comprovada, de forma licita, a existéncia de justa causa
para o exercicio da agao penal, caracterizando a hipdtese
prevista no art. 395, inc. IlI, daquela lei processual”. (Inq 3.732,
Rel. Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, DJe 22.3.2016)

As provas que desta decorrem, assim, sdao também ilicitas, mesmo
que adquiridas por instituicdo (no caso, TCU) distinta, uma vez que
foram essas que deram o condao ao procedimento fiscalizatorio da Corte
de Contas. Essa noticia é trazida, inclusive, no agravo regimental
interposto pela Unido nos autos do MS 36.173 (eDOC 259, p. 5).

A rejeicao da prova derivada assenta-se na doutrina americana dos
frutos da arvore envenenada (fruits of the poisonous tree). O Supremo
Tribunal Federal, em alguns julgados, aplicou essa teoria, declarando a
nulidade de todos os atos praticados no processo (HC 74.116/SP, rel. Min.
Mauricio Corréa, DJ 14.3.1997; HC 69.912/RS, rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJ 25.3.1994; HC 72.588/PB, rel. Min. Mauricio Corréa, D]
4.8.2000).

Por essas razdes, em decisao monocratica, concedi a medida liminar
para determinar a suspensdo dos efeitos dos acdrdaos proferidos pelo
Tribunal de Contas da Unidao nos autos do TC 015.601/2009-0, porquanto
as conclusdes decisionais dos autos sao produto da apreciagao de provas
ilicitas.

Por mais que o julgador deva fazer uso de seu livre convencimento
para examinar provas e proferir decisoes, suas conclusoes, em regra, nao

podem advir de provas ilicitas.
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Assim, entendo que tais provas nao podem levar a formacdo de
convicgao dos julgadores no procedimento de Tomada de Contas Especial
015.601/2009-0, ante a sua ilicitude.

Por todo o exposto, voto no sentido de conceder a ordem no MS
36.173, impetrado pela Construtora Artec S.A.

4) Dispositivo

Ante o exposto, voto pela confirmacao da medida liminar e a
concessao da ordem nos mandados de seguranga. Prejudicados, assim, os
agravos regimentais interpostos pelo TCU (MS 35.435 e MS 36.496) e pela
Uniao (MS 36.173 e MS 36.526).

E como voto.
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26/05/2020 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente - no
momento a presidéncia é exercida pelo nosso ilustre Decano, Ministro
Celso de Mello, a quem reitero meus cumprimentos -, Senhores Ministros,
também cumprimento o eminente Ministro-Relator, Ministro Gilmar
Mendes, que vem de proferir, como sempre, um ilustrado voto dividido
em quatro segmentos, tratando cada um dos respectivos mandados de
seguranca. Cumprimento também os ilustres advogados pelas escorreitas
sustentagOes orais, que sempre trazem aportes relevantes para o desate
das matérias submetidas ao julgamento deste Colegiado.

Eu principio, Senhor Presidente, explicitando, antes de mais nada,
que vou procurar sintetizar os quatro votos que trago, porque entendo
que temos situagdes distintas aqui nessas respectivas matérias. A rigor,
trés impetragcdes, Mandados de Seguranca 35.435, 36.496 e 36.526, tém
mesmo um fio condutor em comum, vale dizer, reportam-se a decisdes do
Tribunal Contas da Unido e a imposicao de san¢des diante da presenga de
acordo ou de suscitada atividade colaborativa em sede de leniéncia.

De outra parte, o Mandado de Seguranca 36.173 trata da questao
especifica da validade ou invalidade do ato que utiliza prova cuja
nulidade ja restou declarada pelo Supremo Tribunal Federal.

Portanto, ha, de um lado, trés mandados de seguranca que tém um
fio condutor em comum; e, de outro, um mandado de seguranca que
cuida de matéria, em meu modo de ver, bastante distinta. Mas, mesmo
entre os trés mandados de seguranca que tém esse fio condutor em
comum, vale dizer, decisdes do Tribunal de Contas Uniao, sanc¢oes e
acordo ou atividade suscitada de leniéncia, ha distingdes substanciais em
relacdo as trés impetracdes, e vou explicitar isso nos votos que trago a
colagao. E, como disse, Senhor Presidente, vou procurar sumariar as
razdes do voto.
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MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Satido o bem langado
relatorio proferido pelo e. Ministro Gilmar Mendes. Permito-me, contudo,
rememorar as premissas faticas que conduziram as minhas conclusdes na
matéria.

A impetracao foi aforada pela Construtora Artec S/A, em face do
acordao n.? 2426/2012, emanado do Tribunal de Contas da Unido, em
processo de tomada de contas especial, por meios dos quais se lhe foi
aplicada a pena de declaracao de inidoneidade e de proibigao de
contratar com a Administragao Pablica pelo prazo de 03 (trés) anos.

A impetrante narra que, no ano 2000, participou de licitagdo na
Concorréncia n. 01/2000-CEL/SAA/DF, da Secretaria de Agricultura e
Abastecimento do Distrito Federal para execugao de contrato visando a
construcao de barragem localizada na bacia do Rio Preto.

A empreiteira Gautama sagrou-se vencedora do edital, que foi objeto
de investigacdo no ambito da Operagao Navalha, deflagrada pela Policia
Federal, em razao de suspeitas de superfaturamento de obras. A
impetrante, a empreiteira vencedora do certame e demais empresas
envolvidas foram condenadas pelo TCU em razao de fraudes no processo
licitatorio que teriam sido perpetradas em conluio

Os indicios de irregularidades, conforme narra a impetrante, teriam
sido desvelados ap0s interceptagoes telefonicas autorizadas no ambito da
mencionada Operacdao Navalha, as quais foram anuladas pela Segunda
Turma deste STF, porque decretadas por magistrado incompetente, eis
que envolviam autoridade dotada de foro por prerrogativa de funcao.

Contfira-se a ementa do julgado:

“INQUERITO. DENUNCIA CONTRA DEPUTADO
FEDERAL. CRIME DE TRAFICO DE INFLUENCIA (ART. 332
DO CP). OBSERVANCIA DOS REQUISITOS DO ART. 41 DO
CODIGO DE PROCESSO PENAL. ENCONTRO FORTUITO DE
PROVAS. INTERCEPTACAO TELEFONICA AUTORIZADA
POR JUIZ INCOMPETENTE, DE ACORDO COM O ART. 102,
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INC. I, AL. b DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA E DO ART.
1° DA LEI N. 9.296/1996. COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL PELA EXISTENCIA DE INDICACAO
CLARA E OBJETIVA EM RELATORIO DA POLICIA FEDERAL
DE POSSIVEL PARTICIPACAO DE MINISTRO DO TRIBUNAL
DE CONTAS E, POSTERIORMENTE, DE MEMBRO DO
CONGRESSO NACIONAL. NULIDADE DAS
INTERCEPTACOES TELEFONICAS. ILICITUDE _DAS
PROVAS DERIVADAS DA INTERCEPTACAOQ
ILICITAMENTE  REALIZADA POR  AUTORIDADE
JUDICIAL __INCOMPETENTE. CONFIGURACAO DA
HIPOTESE DO ART. 395, INC. I, DO CODIGO DE
PROCESSO PENAL. DENUNCIA REJEITADA. 1. A dentncia
preenche os requisitos do art. 41 do Cddigo de Processo Penal,

individualiza a conduta do denunciado no contexto fatico,
expoe de forma pormenorizada todos os elementos
indispensaveis a demonstra¢do de existéncia, em tese, do crime
de trafico de influéncia, sem apresentar a contradicao apontada
pela defesa. 2. A prova encontrada, fortuitamente, durante a
investigacdo criminal é vélida, salvo se comprovado vicio

ensejador de sua nulidade. 3. Nulidade da interceptacio
telefonica determinada por autoridade judicial incompetente,
nos termos do art. 102, inc. I, al. b, da Constituicio da

Republica e do art. 1.° da Lei n. 9.296/1996. 4. Auséncia de
remessa dos autos da investigacao para o Supremo Tribunal

Federal, depois de apresentados elementos minimos
caracterizadores da participacdo, em tese, de Ministro do
Tribunal de Contas da Unido e de membro do Congresso

Nacional na pratica de ilicito objeto de investigacdo. 5.

Contaminacdo das provas produzidas, por derivacao, por nao

configuradas as excecdes previstas no § 1° e no § 2° do art. 157
do Cddigo de Processo Penal. 6. Dentincia rejeitada, por nao

estar comprovada, de forma licita, a existéncia de justa causa
para o exercicio da agao penal, caracterizando a hipotese
prevista no art. 395, inc. III, daquela lei processual.”
(Inq 3732, Rel. Min. Carmen Ltcia, Segunda Turma, julgado em
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08.03.2016). Grifos nossos.

A impetrante argumenta que a decretacdo de nulidade na
investigacdo deve levar ao reconhecimento de que também a tomada de
contas encontra-se eivada de vicio, na medida em que amparada nas
provas colhidas na interceptacao telefonica.

No entanto, conforme aponta a d. Procuradoria-Geral da Republica
no parecer lancado aos autos (eDOC 263) e do que pude haurir do
acdrdao impetrado, as conclusdes do TCU foram amparadas ndao apenas
na interceptacao telefonica anulada, mas também em outros elementos de

prova. Destaco o seguinte trecho do acordao:

“26. A embargante defendeu ter a decisdo do Supremo
Tribunal Federal transitada em julgado (inquérito 3.732/DF, em
8/3/2016) declarado a nulidade das interceptac¢des telefonicas
realizadas no ambito da “Operacio Navalha”, porque
realizadas por juiz incompetente, invalidando todas as provas
dali decorrentes e acarretando ilicitude insanavel na origem do
presente processo.

27. Nesse ponto, acolho o sempre balizado
pronunciamento do MPTCU, do qual extraio o seguinte trecho
do citado parecer, que bem resume o tratamento da matéria, in
verbis:

“Assevero, logo de inicio, que, com efeito, a presente
apuracao de fraude contra a Concorréncia 01/2000/CEL/SAA -
DF foi desencadeada a partir de elementos emprestados do
Inquérito 544 — BA (‘Operagao Navalha’'), instaurado pelo

DPF/M]. No entanto, as informacoes policiais trazidas a estes
autos s serviram mesmo a esse impulso inicial, uma vez que

a_comprovacdo do cometimento de fraude contra aquele
certame licitatorio deu — se com base em elementos

levantados pelo proprio  TCU, no exercicio de sua
competéncia, disposta no artigo 71, inciso VI, da Constituicao:

‘fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
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pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a

Municipio’.
(.-

28. Para reforgar esse entendimento, relembro que, no voto
condutor da decisao ora guerreada, afirmei que este Tribunal

formou_seu convencimento, autonomamente e baseado em

provas obtidas no exercicio de sua missao constitucional de
fiscalizacdo de atos e contratos, nos seguintes termos:

“(...)

26. Todavia, este Tribunal ndo restringiu sua andlise a
documentacdo encaminhada. Coligiu provas e examinou
documentos obtidos no exercicio de sua missao constitucional
de fiscalizacdo de atos e contratos e na busca da verdade
material, para, entdo, formar seu juizo acerca das
irregularidades praticadas em conluio pelas trés empresas ora
recorrentes e decidir pela aplicacao da pena de inidoneidade.”

Nao prevalece, portanto, o argumento da impetrante no sentido de
que apenas as provas declaradas nulas no ambito do Inq 3732, relatado
pela e. Ministra Carmen Lucia, ampararam as conclusdes do TCU no
processo que culminou com a declaragao de inidoneidade da impetrante
e sua inabilitagdo para contratar com a Administragao Publica.

Ademais, estd consolidada a jurisprudéncia do STF sobre a
impossibilidade de discutir em mandado de seguranca questdes
controversas que envolvam fatos e provas, em razao da inviabilidade de
dilagdo probatdria, providéncia processual que seria necessaria para o
exame das alegagdes da impetrante no ponto.

Rejeito, portanto, o argumento da impetrante, seja porque o acérdao
do TCU nao se ampara exclusivamente nas provas colhidas na
interceptacao telefonica posteriormente declarada nula, seja porque nao é

possivel reavaliar o conjunto fatico-probatdrio considerado pelo TCU na
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presente impetracgao.

A impetrante argumenta, ainda, que, em sua Optica, incidiria na
hipdtese o prazo prescricional previsto no art. 54 da Lei 9.794/1999, ja que
decorridos mais de 05 (cinco) anos entre a ocorréncia do fato investigado
(Concorréncia Publica 10/2000) e sua notificagao pelo TCU, realizada
apenas em 21.8.2009.

Cumpre observar, em primeiro lugar, que ha precedentes na
jurisprudéncia desta Suprema Corte que refutam a incidéncia do art. 54
da referida Lei 9.784/1999 aos processos de tomada de contas especial
levados a efeito pelo TCU:

“Embargos de declaragdo em mandado de seguranga.
Conversao em agravo regimental. Processo de tomada de
contas. Lei n® 8.443/92. Aplicac¢do subsididria do art. 54 da Lei n®
9.784/99.  “Decadéncia  intercorrente”.  Impossibilidade.
Embargos declaratdrios convertidos em agravo regimental, ao
qual se nega provimento. 1. Nao se admitem embargos de
declaracao contra decisdao monocratica do relator da causa.
Embargos declaratérios recebidos como agravo regimental.

Precedentes. 2. O processo de tomada de contas ¢
regulamentado pela Lei n° 8.443/92, ndo havendo que se falar

em aplicacdo subsidiaria do art. 54 da Lei n® 9.784/99, com o

objetivo de criar prazo de duracdo do processo administrativo.
Precedente: MS n° 25.641/DF, Relator o Ministro Eros Grau

Tribunal Pleno, DJe de 22/2/08. 3. Embargos declaratérios
convertidos em agravo regimental, ao qual se nega
provimento”. (MS 31673 ED, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira
Turma, julgado em 11.03.2014).

Em segundo lugar, tendo em vista os efeitos do decurso do tempo
nas relagbes processuais e a necessidade de seguranca juridica e de
estabilizacdo das demandas, caso se conclua pela aplicagao do prazo
quinquenal disposto no art. 54 da Lei 9.784/1999, verifica-se que tal lapso
nao transcorreu.

Com efeito, assim como ressaltou no parecer colacionado aos autos a
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d. Procuradoria-Geral da Republica (eDOC 263), a ciéncia dos fatos pelo
TCU somente ocorreu em 2007, com a deflagracao da Operagao Navalha,
de modo que entre a ciéncia dos fatos pelo TCU e a notificagao da
impetrante, em 21.08.2009, nao se verifica o transcurso do alegado prazo
prescricional de 05 (cinco) anos.

Ante o exposto, homenageando conclusdes diversas, denego a
seguranca, mantido incdlume o acérdao n.° 2426/2012, prolatado pelo
Tribunal de Contas da Unido.

E como voto.
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26/05/2020 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

SUSPENSAO DO JULGAMENTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (PRESIDENTE):
Tendo em vista a auséncia da Ministra CARMEN LUCIA, e considerado
o adiantado da hora, indago aos eminentes Ministros se devemos, ou ndo,
prosseguir neste julgamento ou suspendé-lo, aguardando os votos
restantes, inclusive o da eminente Ministra CARMEN L[jCIA, que nao se

acha presente.
Ministro GILMAR MENDES?

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - (RELATOR): Se
houver disposi¢ao por parte dos Colegas, eu acho que devemos
prosseguir.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (PRESIDENTE):
Ministro EDSON FACHIN?

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente, eu
estou de acordo em prosseguir o julgamento. Eu tenho sessao no Tribunal
Eleitoral, mas sera somente as 19h.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (PRESIDENTE):
Ministro RICARDO LEWANDOWSKI?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, eu seria o préximo a votar. A matéria é extremamente
complexa. Penso que temos de ter o quérum completo.

Eu ouvi atentamente as sustentacbes orais e agora dois votos
brilhantes, como sempre, que tém pontos divergentes. E eu penso que
seria de bom alvitre que nos meditassemos sobre tudo o que ouvimos
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hoje e voltdssemos na semana que vem, se for o caso, com 0s votos
prontos, ja incorporando todas as reflexdes que foram feitas hoje
publicamente nesta Sessao de julgamento.

Portanto, Senhor Presidente, eu, como seria o préximo a votar,
submeto, a consideracao dos eminentes Pares, uma deliberacio no
sentido de que esta Sessao seja suspensa e retomada, enfim, na proxima
semana, se tivermos sessao, ou, entao, na subsequente.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - De
acordo.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (PRESIDENTE):
Estando o eminente Ministro GILMAR MENDES de acordo,
considerando as razbes invocadas pelo Ministro RICARDO
LEWANDOWSKI, a mim também me parece que seria importante que
todos meditassemos sobre esses dois preciosos e primorosos votos
proferidos, primeiro, pelo eminente Relator, Ministro GILMAR MENDES,
e, em seguida, pelo eminente Ministro EDSON FACHIN.

Sendo assim, e para prosseguimento na proxima sessdao ou na
seguinte, caso haja deliberacdo nesse sentido da Senhora Presidente
Ministra CARMEN LUCIA, declaro suspenso este julgamento.
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SEGUNDA TURMA
EXTRATO DE ATA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

IMPTE. (S) : CONSTRUTORA ARTEC S/A

ADV. (A/S) : JOSE HENRIQUE CASTELO BRANCO NEVES DA SILVA (46240/DF)
E OUTRO (A/S)

IMPDO. (A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

LIT.PAS. : UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Decisdo: Apds o voto do Ministro Gilmar Mendes (Relator), que
votava pela confirmacdo da liminar e pela concessdo da ordem,
restando prejudicado o agravo regimental interposto pela Unido, e
do voto do Ministro Edson Fachin, denegando a seguranca, O
julgamento foi suspenso. Falou, pela Impetrante, o Dr. Henrique
Neves da Silva. Presidéncia da Ministra Cérmen Lacia. 22 Turma,
26.5.2020.

Presidéncia da Senhora Ministra Cérmen LGcila. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski e Edson Fachin.

Subprocurador-Geral da RepuUblica, Dr. Juliano Baiocchi Villa-
Verde de Carvalho.

Ravena Siqueira
Secretéria
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30/03/2021 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

ADITAMENTO AO VOTO

Manifestacao Conjunta nos
MS 35.435, MS 36.173, MS 36.496 e MS 36.526

A titulo de aditamento ao meu voto, gostaria de tecer algumas
consideragOes sobre os desafios impostos pela atuagdao de multiplas
entidades de controle na celebracao e na negociagao dos acordos de
leniéncia da Lei 12.846/2013.

Embora a multiplicagdo de normas proibitivas em esferas de
naturezas juridicas independentes tenha sido percebida como importante
avango no combate a corrupc¢ao, as experiéncias de implementacao desses
acordos, sobretudo no ambito dos desdobramentos da Operacao Lava-
Jato, passaram a evidenciar que as sobreposi¢coes desses multiplos
regimes impdem desafios de cooperacdo institucional entre as diversas
entidades que, sob diferentes enfoques, buscaram a implementacao de
programas de leniéncia proprios. (MENDES, Gilmar Ferreira e
FERNANDES, Victor Oliveira. Acordos de Leniéncia e Regimes
Sancionadores Multiplos: Pontos de Partida para uma Integracao
Constitucional. In: DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. (Coord.)
Inovacgdes no Sistema de Justica. Editora Revista dos Tribunais: Sao Paulo,
2021 (no prelo).

As circunstancias faticas dos casos subjacentes a esses Mandados de
Seguranca demonstram que a implementagao da LAC tem se desdobrado
a partir de intrincadas redes de sobreposicoes, redundancias e conflitos
entre esses atores estatais, cujas fricgdes, ao fim e ao cabo, redefinem
profundamente as disciplinas legais abstratamente concebidas.

Considerando que as deficiéncias da descoordenacgao institucional ja
eram had muito percebidas ndo s6 na doutrina como por este Tribunal,
apos o inicio do julgamento dos casos em tela em maio de 2020, a

Presidéncia do Supremo Tribunal Federal tomou a iniciativa de
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capitanear a celebragato de um Acordo de Cooperacao Técnica
envolvendo a AGU, a CGU, o TCU e o Ministério da Justica e Seguranga
Publica, o qual foi assinado em setembro de 2020, ainda sob a gestao do
eminente Ministro Dias Toffoli.

O ACT traz notaveis avangos no regime de coopera¢ao ao prever o
procedimento de cumprimento dessa obrigacdo entre as entidades
envolvidas na aplicacio da LAC e as salvaguardas necessarias para a
preservacao do sigilo das informagdes compartilhadas.

O Acordo regulamenta o compartilhamento dessas informagoes
tanto no estagio anterior a celebracdo do acordo quanto no estagio
posterior. Ainda na fase de negociagao dos acordos perante a CGU/AGU,
o TCU sera comunicado para que se manifeste em até 90 (noventa) dias
acerca da possibilidade ou ndo de instaurar ou extinguir procedimentos
de sua competéncia voltados a cobranca do dano em face da
colaboradora.

Embora referido acordo represente um grande avango na
racionalizacao institucional do combate a corrupgao, chamo a atencao
para o fato de que as principais controvérsias juridicas veiculadas nos
casos em tela envolvem dificuldades de delimitacao do regime juridico do
chamado “Acordo de Leniéncia do MPF”.

A despeito do amplo uso desse instrumento pelo Parquet, considero
que este instrumento precisa urgentemente passar por uma re-
conceptualizagdo, inclusive a partir de eventuais solugoes de lege ferenda,
a fim de que sua utilidade no combate a corrupgao possa ser
compatibilizada com os principios constitucionais da legalidade, da
seguranca juridica e da proibi¢ao de puni¢ao dupla.

Permito-me fazer uma breve digressdao sobre as incongruéncias e
lacunas do regime juridico do acordo de leniéncia do MPF. Faco isto,
repiso, com o espirito de sinalizar a necessidade de se buscar solugdes
legislativas para os problemas que sdao concretizados nos Mandados de
Seguranca em exame.

Como destaquei em meu voto, nem a Lei do CADE nem a Lei
Anticorrupgao atribuiam ao Ministério Publico a possibilidade de
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negociar acordos de leniéncia. Diante da auséncia de previsao legal
expressa, a construcao do chamado Acordo de Leniéncia do MP remonta
a uma interpretacao extensiva do ordenamento juridico idealizada nos
primeiros anos de atuacdo da antiga Forca-Tarefa da Lava-Jato em
Curitiba.

A origem do instituto é bem explicada por Raquel Pimenta em obra
seminal sobre o tema oriunda de Tese de Doutorado defendida na
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP) (PIMENTA,
Raquel de Mattos. A Constru¢io dos Acordos de Leniéncia da Lei
Anticorrupgao. Sao Paulo: Blucher, 2020, p. 93-97, p. 95).

Para elaboracao desta tese de doutoramento, a autora realizou
entrevistas com membros do Ministério Publico Federal, entre eles com o
entdo Procurador da Republica Carlos Fernando dos Santos Lima. O ex-
Procurador que explicou a iniciativa em entrevista concedida em 22 de
outubro de 2018:

“(...) Essa ideia de leniéncia nem passava pela nossa
cabeca. Mas diante da natureza das nossas investiga¢des, nos
estavamos com questdes de Direito Econdmico, era um cartel
das empreiteiras e nés tinhamos um colaborador que falava
sobre esse cartel. Entao de alguma forma nds nos aproximamos
do CADE. (...) E nesse episodio de aproximacdo com o CADE,
eu comecei a ler a respeito dos acordos de leniéncia. Eu li os do
CADE e os da Lei Anticorrupgao e cheguei a conclusdao que era
possivel que o MP tivesse um papel importante a desenvolver
nesses acordos. (...) Nao sei se vocé sabe, mas eu e o Vladimir
Aras desenvolvemos os primeiros acordos de colaboracao
premiada em crimes de colarinho branco, ainda em 2003, ainda
quando nao existia legislagao.

(...) Entao nds ja tinhamos uma experiéncia de que
muitas vezes o sistema, a legislagdo diretamente nao nos dava
esse papel, mas que era possivel construir dentro do sistema
uma interpretacao de que nos tinhamos um papel primeiro nas
colaboragdes de colarinho branco e agora na leniéncia, porque
era evidente que a Lei Anticorrupgao era fragil, ela nao tinha
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elementos suficientes para atrair a empresa para um acordo. (...)
Por qué? Porque no Brasil existe, sobre o fato desse tipo de
crime de colarinho branco, especialmente sobre a investigagao
da Lava Jato, a empresa estd envolvida em crimes financeiros,
crimes econdmicos, crimes tributdrios, corrupgao, lavagem de
dinheiro e a Lei Anticorrupg¢ao nao resolve o problema ou nao
dava um arcabougo suficientemente bom para incentivar a
empresa a vir. Além disso, ela so tratava das multas da Lei
Anticorrupgao. Como tem todo esse arcabougo de incidéncias
juridicas de diversas pessoas e ordenamentos diferentes, a
pessoa se sujeitava, se revelasse os fatos, a multas de diversas
ordens e a penalizacdo criminal dos seus principais agentes,
que, no caso do Brasil, diferente dos EUA, sao normalmente
familiares, donos das empresas. Como nds temos uma estrutura
societaria normalmente de empresas familiares, qual era o
incentivo da empresa revelar algo que correspondia, na
verdade, a um crime dos seus proprietdrios e que, a0 mesmo
tempo, nao dava nenhuma protecao? Nesse ponto, a lei do
CADE tem uma estrutura me- lhor porque d4 essa protecado
penal. Ai, observando a pratica do CADE, eu observei que,
apesar da lei nao falar nada sobre intervencao do MP, o CADE
chama o MP para assinar os acordos. (...) Mas se nao estava 14,
minha primeira pergunta [era] por que o MP estava intervindo
se ele nao esta na lei? Se ele nao esta 1a, eu também nao estou
aqui, mas se ele vai 14, eu também posso ir aqui. O raciocinio
juridico ndo é de muita complexidade. Eu ja tinha a experiéncia
de que se vocé tem um arcabougo do sistema que suporte e
vocé tem um bom motivo, que no caso eram as investigagoes da
Lava Jato, vocé deve tentar. Entdao nds resolvemos, basicamente

eu resolvi, fazer esse acordo e convenci os colegas.”

Ainda na obra de Raquel Pimenta, transcreve-se entrevista
concedida pela Procuradora Regional da Republica Samantha
Dobrowolski que explica como os colegas conseguiram desenvolver a tese
da legitimidade do MPF a partir de uma sagaz interpretacao da
intertemporalidade da LAC e da Lei de Improbidade embora esta, a
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época, expressamente vedasse a celebragao de acordos:

“Os colegas se deram por competentes porque vocé
poderia ter uma leitura que nds nao temos essa atribuicdo
direta, ela é supletiva [na LAC]. Mas o que foi feliz para eles é
que nos casos iniciais nao tinha como incidir a Lei
Anticorrupcao com suas penas administrativas. Porém, poderia
ser usada a Lei de Improbidade [Administrativa]. Entdo, eles
tiveram essa grande sacada que o instituto tinha um aspecto
procedimental formal e ele retroagiria para aplicar as penas da
improbidade. Ai o Ministério Publico tem uma vasta
experiéncia na matéria, é colegitimado. (...) Os colegas mais
antigos ali na Forca Tarefa tinham essa bagagem, entao vocé
transpde o0 mesmo raciocinio bdsico de colaboracdo e
cooperacao do imputado, do indiciado, réu, com o Estado do
criminal para o civil com as peculiaridades de cada drea. Ai eu
acho que eles viram que era um mundo junto com as questoes
dos cartéis, viram que era um mundo de possibilidades e
funcionou.”

Atualmente, a possibilidade de o MPF celebrar acordos de leniéncia
busca fundamentacao em um arco normativo centrado na legitimidade
do MPF para a protecao da probidade administrativa e para a protecao
do patrimonio publico e social, como disposto no artigo 129, inciso III e
artigo 37, paragrafo 4° da Constituicdo Federal. Somam-se a isso a
identificagao do perfil generalista da atuagao do MP, que poderia conferir
transversalidade as politicas de leniéncia.

Salienta-se que, além de entender ser parte legitima para a
celebragao de acordos proprios, o MPF considera que a sua participagao
nos acordos de leniéncia celebrados com a AGU/CGU seria sempre
mandatoria, uma vez que as condutas tipificadas na Lei Anticorrupcao
configuram ilicitos penais. Como observa Amanda Athayde:

Apesar de nao haver qualquer dispositivo legal que exija a
participacdo do Ministério Pablico nos Acordos de Leniéncia
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Anticorrupcao, dado que estes possuem efeitos tdo somente
administrativos, o Estudo Técnico n® 01/2017 da 5* CCR
argumenta que as condutas apuradas na Lei Anticorrupgao
podem configurar ilicitos penais. (...) Assim, a indissolavel
associagao da Lei Anticorrupgao e a responsabilidade penal
tornaria insustentdvel que o Ministério Publico e o Poder
Judiciario fossem postos a margem das fases de deteccdo e
selecio de casos atribuidos e submetidos a seu exercicio
funcional tipico (ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de
Leniéncia no Brasil: Teoria e Pratica. Belo Horizonte: Editora
Férum, 2019, p. 258-261).

Dai porque, recentemente, a 5> Camara de Coordenagao e Revisao
entendeu que o MPF nao deveria aderir aos termos do recente Acordo de
Cooperagao Técnica AGU/CGU/TCU/M]JSP/STF, ja que, na visao da
referida Camara, o acordo estaria calcado “em wuma inadequada
interpretacdo literal da Lei n° 12.846/2013, de modo a chancelar a pretendida
auséncia de atribuigcoes do MIPF para negociar e celebrar acordos de leniéncia, no
marco de responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos de corrupgio” (BRASIL.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Nota Técnica n® 02/2020 - 5% Camara
de Coordenacdo e Revisdao Sobre o Acordo de Cooperacao Técnica
assinado pela AGU, CGU, TCU e M]J, em 06.08.2020, com participagao do

STF, em relacdao aos Acordos de Leniéncia, da Lei n® 12.846, de 2013., p.
1-47, 2020, p. 45).

Ainda que as orientagdes da 52 CCR tentem ser ao maximo possivel
exaustivas, ha pontos claros de incompatibilidade com o regime da Lei
12.843/2013 que suscitam davidas quanto a possibilidade de invocagao
desse regime legal. A auséncia de uma previsao normativa exauriente
acerca das hipdteses de cabimento do acordo levanta a questao sobre se
todo e qualquer ato potencialmente redutivel ao conceito de ato lesivo a
administracdo  publica poderia ser transacionado pelo MP
independentemente do seu enquadramento em norma penal. Além disso,
a prépria atribuicdo da competéncia para celebracdo dos acordos de
leniéncia a qualquer membro do MPF (item 1 da Orientagao 07/2017) ndo
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se submete a logica da lei anticorrupgao de elencar como legitimado
apenas a autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade publica.

Além da auséncia de previsao legal expressa para celebragao dos
acordos, outro ponto que suscita forte inseguranca juridica quanto ao
regime de leniéncia do MP se refere a irradiacao dos efeitos da celebracao
desses acordos para a esfera penal.

Como descrito anteriormente, o regime de responsabilidade civel e
administrativa previsto no LAC incide tdo somente sobre pessoas
juridicas que praticam atos lesivos ao poder publico. Pela legislacao
vigente, o acordo de leniéncia da LAC, a principio, somente poderia gerar
beneficios a essas entidades. Essa restricao, alids, ¢ apontada na doutrina
como um dos principais fatores de desincentivos a adesao aos programas
de leniéncia da CGU/AGU, dado que, apos a celebragao do acordo, a
pessoa fisica relacionada a empresa poderia se tornar exposta a eventual
responsabilizac¢do criminal.

A despeito dessa limitacao legal, o MPF passou a contemplar a
possibilidade de estender os efeitos do acordo de leniéncia as pessoas
naturais. Ressalta-se, a esse respeito, previsao constante de nota técnica
da 52 CCR/MPF:

No ambito do MPF houve a busca incessante de superar
um incontestdavel desincentivo aos Acordos de Leniéncia, que
estava na auséncia de extensdo dos beneficios dos acordos as

pessoas fisicas, coautoras de atos ilicitos, mas que também se
dispde a colaborar na esfera civil” (BRASIL. MINISTERIO

PUBLICO FEDERAL. Nota Técnica n® 1/2020 - 52 Camara de
Coordenacao e Revisao sobre Termos de Adesdes ou
Subscricoes de pessoas fisicas em Acordos de Leniéncia,

celebrados pelo MPF, nos termos da Lei n® 12.846 e da Lei n°®
8.429, no dominio da improbidade administrativa, p. 1-56,
2020, p. 11).

Nas hipdteses em que as pessoas naturais sao integradas ao negdcio
juridico, o Parquet compromete-se, além dos beneficios da LAC a nao
apresentar dentincia contra as pessoas naturais relacionadas a pessoa
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juridica signataria.

Ou seja, no meio do caminho entre o acordo de leniéncia de
natureza civel e administrativa (idealmente ancorado na LAC e na lei
de improbidade) e o acordo de colaboracao premiada da esfera criminal
(previsto na Lei 12.850/2013), a pratica institucional do MP foi
delineando uma forma de contemplar, nos acordos de leniéncia, as

repercussdes penais dos ilicitos administrativos e civeis.
Essa “solucao” do MPF foi implementada em diversos acordos de

leniéncia firmado com empreiteiras investigadas na Operagao Lava-Jato.
Ja no primeiro acordo celebrado com a empresa SOG, o Parquet obrigou-
se genericamente a “ndo propor qualquer agdo de natureza criminal pelos fatos
elou condutas relevados em decorréncia do Acordo de Leniéncia” contra os
“prepostos, dirigentes ou acionistas” da empresa que subscrevessem o termo
de leniéncia[9][9][9][9][9].

Em acordos posteriores, a ampliacdo dos beneficios do acordo de

leniéncia para a esfera criminal foi sendo construida a partir dos
chamados “Termos de Adesdo ou Subscricido de Pessoas Fisicas”. Trata-se de
acordos acessOrios firmados com os mesmos fundamentos do acordo
principal e, por meio do qual, pessoas naturais que inicialmente nao eram
signatarias do acordo pleiteiam adesao ao regime de direitos e deveres
pactuados com a empresa signataria[10][10][10][10][10].

Ainda que o MPF assuma a titularidade da agdo penal publica e
possa se valer do regime da Lei 12.850/2013 para firmar os acordos de
colaboragao premiada, a celebracao de acordos de leniéncia tao amplos,
com natureza duplice administrativa e penal, acaba incidindo em um
verdadeiro vacuo legal que tem sido preenchido por uma atuacdo
constante da 52 Camara de Coordenacao e Revisao do MPF.

A rigor, a transacao da pretensdo punitiva em relacao a determinado
fato delituoso tipico exige nao apenas a participagado no acordo do
promotor-natural como ainda a homologacdo pelo juizo competente.
Nesse ponto, aos acordos de leniéncia do MPF parece plenamente
aplicavel o entendimento jurisprudencial do STF no sentido de que a

colaboragdo premiada, como meio de obtencao de prova, nao constitui
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critério de determinacao, de modificacdo ou de concentracao de
competéncia.

Ainda quanto aos riscos decorrentes da auséncia de uma disciplina
legal robusta dos acordos de leniéncia, vale destacar que, nos ultimos
anos, tem sido bastante discutida a discricionariedade do MP para definir
a destinagao dos valores arrecadados nos acordos a titulo de reparacao do
dano, tema esse que é discutido nas ADPF 568 e 569, rel. Min. Alexandree
de Morais.

Portanto, em todas essas dimensdes, verifico que a auséncia de uma
disciplina legal esmiucada sobre os acordos de leniéncia do MP tem
gerado notaveis focos de inseguranga juridica, diagnostico este que deve
nortear eventual atuacdo futura do legislador quanto o proprio controle

realizado pelo Poder Judiciario na apreciacao os efeitos desses acordos.
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30/03/2021 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

VOTO VOGAL
(MS 35.435/DF, MS 36.173/DF, MS 36.496/DF e MS 36.526/DF)

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Trata-se de quatro
mandados de seguranca impetrados contra acdrdaos do Tribunal de
Contas da Unido em tomadas de contas especiais. Por meio deles,
houve aplicagao e/ou risco de aplicacao de sancdo de inidoneidade, na
forma do art. 46 da Lei n® 8.443/92, com o objetivo de reparar o dano ao

erario decorrente de condutas das impetrantes.

O detalhado relatorio do eminente Relator, Ministro Gilmar Mendes,
¢ adotado de modo integral. Farei apenas, porquanto pertinentes, breves

consideragOes acerca de cada uma das agoes.

1. MS 35.435/DF (Andrade Gutierrez Engenharia S/A):

A empresa Andrade Gutierrez Engenharia S/A impetrou mandado

de seguranga contra ato do Tribunal de Contas da Uniao.

Em sintese, aduz sofrer ameaca de penalidade de inidoneidade
para contratagdo com a Administracdo Publica, conforme apurado no
ambito da Tomada de Contas 016.991/2015-0, em tramite perante o TCU
com vistas a apuragao de irregularidades relativas a licitacdo para
montagem eletromecanica da Usina Termonuclear de Angra IIL

Narra ter celebrado, no ambito da Operacao Lava Jato, acordo de
leniéncia com o Ministério Publico Federal em janeiro de 2016, que

tratou expressamente de sua contratacao pela Eletronuclear. Sustenta
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também ter celebrado termo de cessacao de conduta (TCC) junto ao
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE). Entretanto,
posteriormente, sofreu penalidade pelo TCU, o qual, porém, suspendeu
sua aplicacdo e a condicionou a que a impetrante celebrasse acordo
adicional (recall) com o MPF, aditando-se outras condi¢oes que ele, TCU,
reputou necessarias.

O eminente Relator concedeu a liminar, para “impedir a
decretacdo de inidoneidade da impetrante pelo Tribunal de Contas no dmbito
do TC 016.991/2015-0".

Tal decisao foi objeto de agravo interno pelo TCU.

A Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se pela denegacao
da ordem.

Em seguida, a impetrante noticiou ter firmado acordo de leniéncia
com a Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e a Advocacia-Geral da
Uniao (AGU).

A AGU manifestou-se pela impossibilidade de modificacdo da
causa de pedir sobre a inclusao do novo acordo de leniéncia como
fundamento para obstar o decreto de inidoneidade pelo TCU. Contudo,
no mérito, entendeu ser invidvel a aplicagdo da sangdao pela Corte de

Contas sobre os fatos tratados no acordo celebrado.
E o relatério do essencial.

No caso concreto, sao pertinentes as pondera¢des externadas pelo
eminente Relator.

Com efeito, houve, a bem do interesse publico, com legislacdes mais
recentes, o aumento das possibilidades de acordos de leniéncia.
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Oportuna a distingdo, também, entre acordos de leniéncia e
colaboracao premiada. E, dentro dessa distingao, tenho que a empresa
ora impetrante observou as peculiaridades nas esferas administrativa e
judicial. Assim, celebrou acordos de leniéncia com o MPF, o CADE e,
posteriormente, com a CGU e a AGU. Cada um e todos esses drgaos
zelam, ao fim e ao cabo, pelo interesse publico. Distinguem-se, portanto,
em suas fungOes institucionais. Mas ¢ inegavel — e louvavel — que zelem
pela manutencdo do erdrio e pela moralidade administrativa.

Dai por que, com a devida vénia de louvavel entendimento
em sentido diverso, a celebracio dos acordos com o0s entes acima
mencionados demonstra que houve reajustamento de rota e conduta
da empresa ora impetrante. E dizer, a expressa celebracio de tais
acordos pressupoe trés fatos:

— primeiro, o interesse publico defendido pela Unido foi bem
representado pelos diferentes matizes de atuacdo da AGU (esfera
judicial) e da CGU (esfera administrativa), além do CADE (que
busca coibir praticas de abuso do poder econdomico), e, por fim, do
MPF (que também zela pelo interesse publico);

— segundo, a Unido (por meio da AGU, da CGU e do CADE) e o
MPF reputaram ser possivel a impetrante aderir ao acordo de leniéncia,
em respeito ao interesse publico; e

— terceiro, os acordos traduzem significativa mudanca de rumo

da impetrante, em compliance presente e, sobretudo, futuro, em

comportamento harménico e condizente com os principios do art. 37,

caput, da Constituicio da Republica, mormente a moralidade
administrativa.

Também por isso, conquanto seja louvavel a preocupagao externada
pelo TCU, ndo se faz necessdria a suspensdao condicional da pena, em
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analogia ao art. 77 do CP. Ao contrario, os proprios acordos celebrados
ja preveem, em si, instrumentos para sua adequada exequibilidade.

Ademais, a legitimidade e o interesse primario do Ministério Publico
Federal levam a conclusao de que, ao examinar o caso a época, o Parquet
entendeu que a impetrante preenchia os requisitos necessarios para

celebracao do acordo, nos moldes em que formalizado.

A propria forca-tarefa da Lava Jato, a respeito, conforme bem

apontou o eminente Relator, menciona que:

“A suspensido da aplicagio da penalidade de inidoneidade
responde a um imperativo inerente a qualquer acordo de leniéncia, que
¢ a possibilidade de que os seus termos possam ser integralmente
cumpridos, até porque ninguém supoe celebrar um acordo para que
ele ndo seja cumprido. A premissa da sua celebragio é o adimplemento
de suas cldusulas, o que decorre da boa-fé objetiva e do principio da
confianga. Se o acordo de leniéncia prevé a aplicacido de multa

e de sancbes pecunidrias de monta contra a empresa que

com tais sancdes. Para tanto, é imprescindivel que se permita

que a empresa continue em funcionamento e operando em seu
mercado usual.” (eDOC 35, p. 6 — sem grifos no original)

Nisso, alids, o eminente Relator elucida outro relevante ponto no
que diz respeito a reparacao integral do dano ao erario. Sua Exceléncia
indica que “o proprio microssistema anticorrupgio reconhece que a celebragio
do acordo de leniéncia em si ndo esgota o dever juridico de reparagio integral do
dano ao erario. Esse é o sentido do art. 16, pardigrafo 3° da propria Lei
Anticorrupgio, o qual deixa claro que ‘o acordo de leniéncia ndo exime a pessoa

174

juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado’” .

Prossegue o Relator no sentido de que “nada obsta que, mesmo apds a
celebragdo do acordo de leniéncia com a CGU/AGU, o TCU apure a existéncia
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de danos complementares que ndo foram integrados na reparacdo ao erdrio
entabulada naqueles acordos. Ocorre que, nessa hipotese, ndo é dado ao TCU
valer-se de sangdo que obstrua a execucio daqueles acordos”.

Desse entendimento nao diverge o eminente Ministro Edson Fachin,
para quem, “consideradas as circunstincias do caso concreto, (...) o TCU deve
observar o acordo de leniéncia firmado com o Ministério Publico Federal pela
empresa Impetrante, a fim de ndo obstar o cumprimento do pacto ali avengado
pelas partes, que levaram em consideracio a efetividade das informacoes
prestadas para a deflagracio de investigagoes criminais e civeis (...)".

E continua Sua Exceléncia:

“Ora, se, nos termos do acordo realizado, sequer o
Poder Judicidrio, porquanto jungido ao pedido formulado
pelo ‘Parquet’, serd possivel, em eventual agdo de improbidade,
aplicar-se semelhante sancdo, mostra-se contrdrio da légica
que deve reger os sistemas sancionatorios, que essa faculdade
seja conferida ao Tribunal de Contas.” (grifei)

Ante o exposto, acompanho o eminente Relator, assim como o
Ministro Edson Fachin, para conceder a ordem neste writ, impetrado pela
empresa Andrade Gutierrez S/A.

2. MS 36.496/DFE (UTC Engenharia S/A):

A empresa UTC Engenharia S/A impetrou mandado de seguranga
em face de acordaos do Tribunal de Contas da Unido (ns. 483/2017,
580/2019 e 1036/2019) que aplicaram a penalidade de inidoneidade para
contratagao com a Administragao Publica nos autos do TC 016.991/2015-0,
que tramitou perante o TCU para apurar supostas irregularidades na
licitagdo e nos contratos de obras da montagem eletromecanica da
Usina Termonuclear de Angra III.
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Sustenta ter firmado termo de cessacdao de conduta com o CADE.
Apesar disso, afirma que sofreu penalidade de inidoneidade, imposta
pelo Acérdao n°® 483/2017-TCU-Plendrio. Posteriormente, alega que
firmou acordo de leniéncia com a Controladoria-Geral da Uniao sobre
os mesmos fatos analisados na referida tomada de contas e que o
mencionado acordo nao foi levado em consideracao pela Corte de
Contas, que negou provimento a seu pedido de reexame, bem como a
seus embargos de declaracao.

Sob sua Optica, o ato coator representou flagrante violagao as
disposi¢oes dos arts. 16 e 17 da Lei n° 12.846/2013, bem assim ao
proprio acordo pactuado com o Estado, por meio do qual foi garantida a
empresa impetrante a isengao da aplicacao da pena de inidoneidade em
relagao aos fatos objeto do acordo de leniéncia.

Aponta, ainda, que a decisao do TCU careceria de fundamentacao
e violaria o principio da isonomia, previsto no art. 5 da Constituicao
Federal, uma vez que teria sobrestado a aplicacdo da sancao de
inidoneidade as empresas que firmaram acordo de leniéncia com o
Ministério Publico Federal (quais sejam, Camargo Corréa, Andrade
Gutierrez e Odebrecht), negando, contudo, o sobrestamento as que
celebraram a colaboragao com a Unido, por meio da Controladoria-Geral
da Uniao, 6rgao também legitimado para tanto, nos termos do art. 16,
§ 10, da Lei n® 12.846/2013.

Afirma que o ato coator violaria direito liquido e certo,
argumentando que o acérdao, ao deixar de observar os principios da
legalidade, da confianca legitima e da seguranca juridica, assim como o
da isonomia, teria tornado indcuo o acordo colaborativo celebrado pela
impetrante com o poder publico.

Aduz que a Corte de Contas, para condenar a impetrante,

ter-se-ia utilizado das colaboragdes prestadas pelo acionista controlador
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da empresa, Ricardo Ribeiro Pessoa, e que essas declaragoes “integram o
acordo de leniéncia da UTC ENGENHARIA S.A., sendo que o MM. Juizo da
13% Vara Federal de Curitiba, a pedido do Ministério Publico Federal, havia
proibido a utilizacdo de tais elementos contra as empresas lenientes,
especialmente para o fim de declaragio de inidoneidade” .

Alega que o proprio Relator do pedido de reexame teria remetido
oficio para o Juizo da 13* Vara Federal de Curitiba, questionando se a
limitacdo ao uso dos elementos e provas compartilhadas mantinha-se
para a eventual pretensdo de declaracdo de inidoneidade da empresa
impetrante.

Destaca as vantagens trazidas pelo instituto da leniéncia,
ponderando ser “indispensdvel que as entidades estatais integrantes do
aparato anticorrupgdo brasileiro atuem de forma consonante, possibilitando
ndo apenas a celebracdo dos acordos preconizados pela legislacio pdtria, mas
também o seu efetivo cumprimento”, além de ressaltar que o acordao
impugnado interferiria no acordo firmado pela empresa, inviabilizando
o exercicio de suas atividades empresariais, bem como o cumprimento
do acordado com a Uniao.

Salienta, por fim, que admitir a declaragao de inidoneidade pelo
TCU, em razado de fatos abrangidos pelo acordo de leniéncia celebrado
pela empresa sancionada, consistiria em verdadeira violagdao ao principio
do ne bis in idem, invocando a cautelar concedida no MS 35.435/DF para
corroborar seu entendimento.

Pede, assim, que seja o TCU impedido de declarar a inidoneidade
da impetrante pelos fatos constantes do acordo de leniéncia firmado
com a Controladoria-Geral da Uniao.

A liminar foi deferida parcialmente pelo Relator, para suspender
a aplicacio da pena de inidoneidade imposta a impetrante pelo
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Tribunal de Contas da Unido no ambito do TC 016.991/2015-0,
ressalvados eventuais descumprimentos do acordo de leniéncia ou o

surgimento de novos fatos.

Dessa decisao, o Tribunal de Contas da Unido interp0s agravo,
pleiteando a reconsideragao da decisao agravada, com a revogacdo da
liminar, e, subsidiariamente, o julgamento do recurso pelo orgao

colegiado competente para reforma da decisao recorrida.

A Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se pela denegacdao

da ordem.
E o relatorio do essencial.

No caso em testilha, o ponto-chave para a resolugao da controvérsia
estd na ponderagao do Ministro Gilmar Mendes no sentido de que o
acordo com a CGU/AGU ja estava sendo tratado pela empresa e por essas

entidades mesmo antes da aplicagao da penalidade imposta pelo TCU.

Com efeito, a meu sentir, Sua Exceléncia esclareceu a questao:

“[O] TCU impds a sangdo de inidoneidade ainda no dmbito do
Acordido TCU 483/2017, em 22.3.2017. Entretanto, em 26.5.2017, a
empresa obteve decisio liminar no STF, no dmbito do MS 34.709/DE,
que concedeu efeito suspensivo ao recurso interposto em face do
mencionado acdrddo.

Em 10.7.2017, a UTC Engenharia celebrou com a CGU e a
AGU acordo de leniéncia sobre os mesmos fatos apurados na TC
016.991/2015-0. Ressalta-se que, embora a formaliza¢do desse
acordo tenha ocorrido em momento posterior a prolagdo do
Acorddo TCU 483/2017, as tratativas entre a impetrante e a
CGU/AGU se iniciaram ainda em 2016 e tal fato foi levado d
conhecimento do proprio TCU.

Assim, para os fins do presente voto, considera-se indiferente o
fato de o Acordo de Leniéncia com a CGU/AGU ter sido celebrado
pela impetrante em data posterior a imposi¢io da sangdo de
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inidoneidade pelo TCU, até mesmo ante a concepgio da leniéncia
administrativa como um processo de colaboragdo probatoria que ndo se
esgota, mas até mesmo antecede o ato formal de assinatura do acordo.”

Ademais, como apontado pelo eminente Relator, a sancao aplicada

sequer chegou a produzir efeitos, visto que sua eficacia fora suspensa
por meio de decisao liminar no MS 34.709/DF, proferida em 26/05/2017.

Ainda, é importante que se diga que a celebracdo de acordo

integralmente o dano causado, conforme art. 16, § 3% da Lei n°
12.846/2013.

E, como também apontado por Sua Exceléncia, nova ameaca de
imposicdo de grave sanc¢ao, como a inidoneidade, mormente apos
celebracao de acordos com o CADE e a CGU, acaba por afastar o
incentivo a celebragao do acordo de leniéncia.

vive, decorrente da pandemia, a decretacio de inidoneidade para a
impetrante significara, na pratica, a inviabilidade de suas atividades,
pondo em risco milhares de empregos de funciondrios que nada
tiveram a ver com as decisdes tomadas por seus drgaos diretivos.

Nesse sentido, importante a licdo de Ives Gandra da Silva Martins:

“Hoje, pode-se dizer, sem qualquer margem de erro, que a
funcgdo social da empresa transcende de muito a relevincia de seus
detentores, merecendo especial tratamento do Estado para definigio
de todos os elementos que se encontram na Constituicdo.

Esta é a razdo pela qual, detectadas as irreqularidades das
mais variadas naturezas na conducdo da empresa, sendo a corporagio
relevante para a economia nacional e para a integracdo entre
empregadores e empregados, €é desejavel a busca de uma solugio
negociada, com reconhecimento das falhas, ressarcimentos devidos e
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participagido de autoridades julgadoras, fiscalizadoras, empregados
e patroes. Nio so para esclarecimento e apuracdo total das
irreqularidades, como para permitir a permanéncia de
empreendimento fundamental para o desenvolvimento econdmico,
mormente quando o pais passa por crise econdmica grave, com risco
de a recessdo econdmica transformar-se em aguda depressio, com
prejuizos incalculdveis a propria estabilidade social da populagio.”
(MARTINS, Ives Gandra da Silva. Acordos de leniéncia —
evolucdo do instituto na legislacdo brasileira — abrangéncia,
legalidade e atualidade da MedProv 703/2015 - Parecer.
Revista dos Tribunais, vol. 967/2016, p. 367 — 395, Maio/2016.)

E, no caso em apreco, como ja mencionado, apesar de o acordo
ter sido formalizado posteriormente a aplicacio da condenacdo, a

para o acordo celebrado, que abarcou os mesmos fatos tratados pelo

TCU, de modo que se atraem as disposicGes dos arts. 86 a 88 da
Lei n® 8.666/93.

Assim, a época, seria possivel e recomendavel a suspensdao do
andamento do processo junto ao TCU, em razdo de causa de
prejudicialidade externa.

Portanto, entendo que, a despeito de a celebracio de acordo de
leniéncia, nos termos da Lei n®°

12.846/2013, nao obstar a atuacao

atividade coordenada entre os entes publicos em decorréncia dos

espacos normativos de interseccdo do microssistema legal de

esvaziamento de uma competéncia em favor de outra.

Ante o exposto, acompanho o eminente Relator, Ministro Gilmar
Mendes, para conceder a ordem neste writ.

10
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3. MS 36.526/DF (Construtora Queiroz Galvio S/A):

A Construtora Queiroz Galvao S/A impetrou mandado de seguranca
em face do Acérdao n® 1178/2019 do Tribunal de Contas da Unido —
proferido nos autos do TC 016.991/2015-0, que tramitou perante aquela
Corte para apurar supostas irregularidades na licitacdo e nos contratos de
obras da montagem eletromecanica da Usina Termonuclear de Angra III —,

mediante o qual se aplicou a sancao de inidoneidade a impetrante.

Alega nao constar das decisdes da Corte de Contas a identificagao
precisa de prova material envolvendo a pessoa juridica impetrante ou
pessoas fisicas a ela relacionadas, além de salientar que nao foi levada
em consideragao a colaboracdo da empresa junto ao TCU para o
esclarecimento dos fatos em apuracao, sustentando, por isso, ofensa aos

principios do devido processo legal, da isonomia e da seguranga juridica.

Aduz que o ato coator violaria direito liquido e certo, uma vez que
(i) ofenderia o devido processo legal, a confianca legitima e a boa-fé
objetiva, coroldrios dos principios da moralidade e da seguranca
juridica; (ii) afrontaria os principios da ampla defesa e do contraditdrio,
uma vez que nao teria sido oportunizada a impetrante a producao de
provas; (iii) revelaria desvio de finalidade, pois a auséncia de apreciagao
da colaboragdo da impetrante inviabilizaria o ressarcimento ao erario;
(iv) desrespeitaria os principios constitucionais da isonomia, da livre
iniciativa e da ndo transcendéncia da pena; (v) incorreria em vicio
quanto a competéncia, tendo o TCU adentrado na esfera de atribuigao
do CADE, orgao no qual havia processo em curso sobre o mesmo objeto;
e (vi) ofenderia a coisa julgada administrativa, pois a propria Corte de
Contas ja se teria pronunciado em definitivo quanto ao edital de licitagao.

Requer seja anulado o ato coator, tornando sem efeito a sancao de
declaragao de inidoneidade da impetrante, ou seja suspensa a mencionada
declaracdo de inidoneidade até a efetiva conclusao do processo apartado de

11
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colaboracao a ser firmado com o TCU (TC 036.758/2018-3) e a instrugao do
procedimento administrativo principal.

A liminar foi deferida pelo Relator, para suspender a aplicacdo da
pena de inidoneidade a impetrante no ambito do TC 016.991/2015-0, até o
julgamento final do presente mandado de seguranca.

A Unido interpds agravo em face da citada decisao.

A Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se pela denegacdao

da seguranga.
E o relatorio do essencial.

Neste caso, a impetrante havia celebrado acordo com o CADE e
buscava celebrar novo acordo também com o proprio TCU.

Pondero que, de fato, o acordo com o CADE diz respeito a
imunidade (total ou parcial) no ambito de infra¢des a ordem econdmica,
conforme Lei n® 12.529/2011. Nao elide a atuacao do TCU.

Porém, ciente disso, a impetrante havia formulado requerimento
para colaboracao com as investigagoes perante o TCU em 21/06/2018
(eDOC 38).

E, com parecer favoravel do Ministério Publico de Contas, o pleito
foi deferido pelo Ministro Augusto Nardes, que sobrestou o pedido de
reexame e determinou a formacgao de processo apartado para apuracao
do quanto necessario para celebrar o acordo de leniéncia, cujo trecho

trago de forma bastante sintética:

“2. Assim, por motivo de uniformidade processual, o
mesmo tratamento dado pelo ministro relator, ao determinar a
autuacdo de processos apartados para andlise das situagdes

12
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das sociedade empresdrias Construcoes e Comércio Camargo
Corréa S.A. (TC 009.491/2018-0), Construtora Andrade
Gutierrez S.A. (TC 009.498/2018-4) e Comnstrutora Norberto
Odebrecht S.A. (TC 009.504/2018-4), ha de ser replicado as
sociedades empresdrias Construtora Queiroz Galvio S.A.
(peca 690) e Techint Engenharia e Construcdo S.A. (pega 695),
que, depois de terem interposto pedidos de reexame contra
o aludido aresto, ingressaram com pedidos de colaboracio
com as atividades de controle deste Tribunal, em especial com
a matéria afeta a este processo.

3. Aquiesco a posicio do douto ‘parquet’ quanto a
prejudicialidade do exame de mérito dos pedidos de reexame
interpostos pela Construtora Queiroz Galvdo S.A. e pela Techint
Engenharia e Construcdo S.A., pelos fundamentos que constam de
seu despacho:

‘6. Os pedidos de colaboracio das empresas Construtora

Queiroz Galvio S.A. e Techint Engenharia e Construgio S.A.

em tese, podem influenciar a andlise dos pedidos de reexame

que elas interpuseram, assim como o mérito do processo.

Isso porque as empresas foram declaradas inidoneas para

licitarem com a Administracdo Publica Federal, nos termos do

Acdrdio n.* 483/2017-TCUPlendrio, e o objetivo da colaboragio

é trazer informagcoes de interesse aos processos de controle do

Tribunal que envolvam irregularidades praticadas pelas

empresas em troca de beneficios ou sangoes premiais. Evidencia-

se, assim, dependéncia da andlise dos recursos com eventuais
colaboragoes.”

6. Nesse contexto, cumpre ainda anotar que, no dia 26/9/2018,
recebi em meu gabinete nova documentacdo apresentada pela
Queiroz Galvio S.A., composta por peticido, na qual detalha como
pretende colaborar mneste processo, e por relatério produzido por
auditoria independente, cujas conclusoes embasam a sua proposta
de devolugio de valores monetdrios ao erdrio (pega 705).

13
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Ante o exposto, decido:

8.1. sobrestar, com fundamento no art. 157 do Regimento
Interno do TCU e no art. 47 da Resolucio-TCU 259/2014, a
apreciacio de meérito dos pedidos de reexame interpostos contra o
Acordio 483/2017-TCU-Plendrio, objeto deste processo;

8.2. encaminhar os autos a SeinfraOperacoes para que:

8.2.1. autue processos apartados de natureza sigilosa, sob a
relatoria do Ministro Bruno Dantas, por meio da extracdo de cdpias
dos documentos mencionados neste despacho, para tratamento dos
pleitos de colaboragido das sociedades empresirias Construtora
Queiroz Galvio S.A. (peca 690) e Techint Engenharia e Construgio
S.A. (peca 695), a semelhanga dos procedimentos adotados no
ambito dos Processos n’% TC 009.498/2018-4, TC 009.491/2018-0 e
TC 009.504/2018-4; (...).” (com meus grifos)

Ai, entdo, a 4area técnica responsavel (SeinfraOperagoes),
reconhecendo a postura colaborativa da impetrante, opinou pela
concessao do titulo de marker, de modo a ocupar o primeiro lugar em
fila de colaboradores (eDOC 41):

“170. Dado o exposto, em grande parte, as benesses almejadas
pela empresa, ‘a priori’, mostram-se compativeis com a metodologia
proposta. Ndo obstante, maior detalhamento deve ser ponderado
pelas partes ao longo de eventual processo de cooperacdo ainda a ser
iniciado.

(...) considerando um alinhamento relativamente alto entre a
proposta de cooperagio e a metodologia apresentada, serd proposto
que seja concedido um ‘marker’ a empresa, avancando nas tratativas
para possibilitar uma cooperacdo de sua parte.

172. Nesse ponto, portanto, serd proposto um maior
detalhamento no rito processual de eventual cooperagio, ainda que
de forma simplificada e aplicada somente ao caso concreto. Em
adigdo, considerando a unicidade de Relatoria dos apartados referentes
a montagem eletromecinica de Angra III, convém que a proposta

14
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quanto aos procedimentos seguintes feita nesta segdo seja, no que
couber, estendida aqueles processos.

173. Conforme jd explicado, o ‘marker” é um comprovante de
data e hora da manifestacdo da empresa sobre possivel cooperagio,
registrando sua posicio em uma fila de potenciais empresas
cooperadoras. (...)

174. (...) Com a concessdo do ‘marker’, deve haver, por parte
do Tribunal, um compromisso quanto ds garantias e aos direitos da
proponente.

175. O ‘marker’ deve ser concedido ds empresas que apresentem
manifestacdo que ndo seja considerada matéria de defesa e que, ao
mesmo tempo, seja propositiva.

178. Voltando a questdo do ‘marker’, sequindo a fila temporal
formada por esses registros, as empresas sido convidadas a apresentar
materiais probatorios mnecessdrios a comprovagdo do dano elou da
fraude confessados. A manutengdo do ‘marker’ para essa empresa fica
condicionada a aprovagio desse material no curso do processo, sob o
risco de que a proxima empresa seja chamada a avangar no processo
colaborativo e aquela que perdeu seu registro fiqgue para o final da fila.

179. Em analogia ao que indica o manual de leniéncia do Cade,
apds a concessdo do termo de ‘marker’, a proponente tem até trinta
dias para apresentar a proposta consolidada de acordo, apresentando
todos os documentos que disponha e que considere hdbeis a comprovar
o ilicito.

180. Ademais, a fim de mitigar o risco potencial de conflito
entre as instdncias instrutora e julgadora, recomenda-se a adogio de
uma estrutura 16gica semelhante a do Cade para os acordos de
leniéncia, na qual a Superintendéncia-Geral é responsdvel pela
celebragdo dos acordos e o Tribunal pelo julgamento do processo
administrativo. Neste Tribunal, isso seria equivalente a incumbir a
Segecex de analisar a documentagio remetida pela empresa, enquanto
que o Plendrio exerce sua fungdo julgadora.

181. Quanto ao prazo para exame da proposta e da
documentagio, ainda nio hd normativo nesta Corte sobre o assunto.
Buscando-se uma estimativa justificivel que seja razodvel a este caso

15
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concreto, recorre-se analogamente a Instrugdo Normativa 81/2018 do
TCU, que trata de fiscalizagdo de processos de desestatizagdo, tema
também complexo, com alta materialidade e relevdncia. Dessa forma,
a unidade responsdvel pelo exame e definigido dos termos que se dard
a cooperagdo teria o prazo de até 75 (setenta e cinco) dias, a contar
da data de recebimento do material. Findada a andlise, o processo
seria submetido ao exame do Relator e apreciado pelo Plendrio para
aceita¢do ou ndo da cooperagdo pela Presidéncia.

187. Quanto as benesses almejadas pela proponente, hi
convergéncia com a proposta de metodologia proviséria. No caso
de se firmar uma cooperagio, o TCU poderia de fato (i) suspender a
aplicagdo da pena de inidoneidade, (ii) abrir mdo dos juros de mora,
(iii) individualizar a quota parte do dano proporcionalmente a
participagido no consodrcio e (iv) ndo aplicar a multa do art. 57 da
Lei 8.443/1992. Além disso, poderd ser considerada a capacidade
de pagamento da empresa para fins de prazo para ressarcimento do
dano, ou prazo e valor de eventual multa. Por fim, ainda poderia ser
verificado algum tipo de beneficio de ordem mna execucdo dos
pagamentos.

191. Por fim, por considerar que a empresa apresentou
expressamente qual seria o valor do dano, indicando os meios pelos
quais pretende demonstri-lo, e quais as benesses almejadas, entende-se
que é o caso de conceder o termo de ‘marker” a proponente, de forma a
marcar o seu posicionamento em uma fila de possiveis cooperadores.
Ndo obstante, a manutengdo do ‘marker’ e o avango para uma efetiva
cooperagio ainda depende do exame do material probatério
apresentado. Serd proposto que essa andlise seja realizada pela
Secretaria-Geral de Controle Externo. Posteriormente, o resultado
seria encaminhado ao Relator para entdo ser analisada pelo Plenario
desta Corte.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

192. Diante do exposto, submetem-se os autos a consideragio
superior, para posterior encaminhamento ao Gabinete do Relator,
Ministro Bruno Dantas, propondo:

16
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a) encaminhar os presentes autos para manifestacio do
Ministério Publico junto ao TCU sobre a legalidade da proposta
proviséria apresentada; (...).” (grifei)

Em atendimento a proposta de encaminhamento da area técnica
responsavel (SeinfraOperagdes), os autos foram enviados ao MP/TCU,
ocasiao na qual restou constatada a superveniéncia de decisao no ambito
do TC 016.991/2015-0, prejudicando a andlise da proposta de cooperagao
da empresa. Eis o teor da manifestacao:

“Trata-se de acompanhamento autuado em cumprimento ao
Despacho do eminente Ministro Augusto Nardes (peca 1), proferido
no TC 016.991/2015-0, tendo por objetivo analisar pedido de
cooperagio da Construtora Queiroz Galvio S.A. com o TCU,
formulado naquele processo. O presente apartado foi constituido
pela SeinfraOperagoes, estando sob a relatoria do nobre Ministro
Bruno Dantas.

2. No Despacho, o eminente Ministro Augusto Nardes
acolheu manifestacdo desta representante do Ministério Publico
(peca 702 do TC 016.991/2015-0) no sentido de tratar todos os
pedidos de colaboracdo das empresas responsdveis de modo uniforme,
autuando processos apartados para andlise de cada pleito.

4. Estando o presente acompanhamento neste Gabinete,
sobreveio, na Sessdo de 20/3/2019, o Acorddo n.2 580/2019-TCU-
Plendrio, o qual, no ambito do TC 016.991/2015-0, julgou os
pedidos de reexame interpostos pelas empresas Construtora Queiroz
Galvdo S.A., Empresa Brasileira de Engenharia S.A, Techint
Engenharia e Construcio S.A. e UTC Engenharia S.A. contra o
Acérddo n.* 483/2017-TCU-Plendrio, que lhes havia aplicado a
sangdo de inidoneidade pelo prazo de cinco anos por fraude a
licitagdo nas obras da Usina Termonuclear de Angra 3. A relatoria
coube ao excelentissimo Ministro Walton Alencar Rodrigues, devido a
declaragio anterior de impedimento nos autos do eminente Ministro
Augusto Nardes.

17
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5. O item 9.3 do Acdrdio n.® 580/2019-TCU-Plendrio
determinou o encerramento dos processos apartados TC
036.758/2018-3 e TC 036.759/2018-0, sem andlise de mérito,
tornando insubsistente a decisio do Despacho que determinou sua
autuagao.

6. Diante dessa decisio, para que seja dado cumprimento a
determinacdo do mencionado item, esta representante do Ministério
Piublico restitui o presente acompanhamento ao Relator, eminente
Ministro Bruno Dantas, para as providéncias que entender cabiveis.”

Portanto, o pedido de reexame foi negado pelo TCU, sem que as
diligéncias da SeinfraOperacoes e a manifestagdo do MPU fossem
adequadamente valoradas e examinadas. E os respectivos embargos
declaratorios nao foram acolhidos.

Em sede de embargos, o Plenario do TCU julgou no sentido de
que nao haveria fundamento legal para a colaboracao da impetrante
(Queiroz Galvao), bem como sua situagao distinguia-se das outras
empresas que ja haviam celebrado acordo de leniéncia com o MPFE.

A partir desse contexto, concluo que € salutar que a estruturagao
de sistema para obtencdo de programa de leniéncia esteja fundada em
regras transparentes que permitam ao interessado caminhar no sentido
da adequada colaboragao.

Dessa forma, tenho que, conquanto nao se conclua que haja direito

liquido e certo a obtencao do beneficio, hd, por parte da Administracao
Publica, necessidade de observar o devido processo legal (art. 5% LIV,

da CF) e expor de forma adequada os motivos para eventual recusa

da proposta de colaboracdao, conforme art. 37, caput, Constituicio da
Republica; mormente no contexto em gque houve parecer favoravel

da SeinfraOperacdes, ocasido em que a impetrante chegou, inclusive,
a apresentar proposta de ressarcimento integral do valor do dano, 0 que
as demais empresas ndo admitiram em idéntica extensao.

18
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Assim, caso houvesse necessidade de novas diligéncias por parte

da Seinfra ou mesmo eventuais retificacbes ou emendas por parte da

impetrante, seria prudente adequada instrucao do feito administrativo
sobretudo em razao da supremacia do interesse publico.

E, ai, em tal fase, o TCU teria plena possibilidade de ordenar as
diligéncias que reputasse relevantes e necessarias a adequada instrugao
do feito, além de indeferir outras que julgasse irrelevantes, porquanto
inseridas nos poderes instrutérios da Corte de Contas, em aplicacdo
analogica do art. 130 do CPC.

Na medida em que se carece de tais diligéncias, é prudente,

portanto, que a san¢ao de inidoneidade seja afastada.
Nesse contexto, relevante a licao de Ives Gandra da Silva Martins:

“E que a livre-concorréncia e competitividade exigem igualdade
de condigdes, e ndo limitacbes que impecam a sobrevivéncia da
entidade, mormente quando o objetivo é a preservacdo de empregos
e da contribuigdo para o desenvolvimento nacional.

O poder publico ganha em obter ressarcimento de prejuizos e
em preservar empregos para suas politicas publicas. A sociedade
também ganha, em ndo ver desestruturarem-se parques empresariais
geradores de desenvolvimento, apds a reparacdo de danos. A expressio
‘funcdo social da empresa’ justifica plenamente os acordos de
leniéncia, que reproduz para a pessoa juridica o que as delagoes
premiadas geram no dmbito individual, com um espectro mais
abrangente e indiscutivelmente mais 1itil para a sociedade.”

(MARTINS, Ives Gandra da Silva. Acordos de leniéncia —
evolucdo do instituto na legislacdo brasileira — abrangéncia,
legalidade e atualidade da MedProv 703/2015 - Parecer.
Revista dos Tribunais, vol. 967/2016, p. 367 — 395, Maio/2016.)
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Faz-se a ressalva, porém, de que, também nesse caso, nao se afasta
a possibilidade de o TCU apurar o dano ao erdrio, conforme expressa
dic¢ao do art. 71 da Constituigao da Republica.

Ante o exposto, acompanho o eminente Relator, para conceder a
ordem no writ impetrado pela Construtora Queiroz Galvao S/A, a fim
de que seja tornado insubsistente o ato coator, suspensa a declaracao
de inidoneidade até efetiva conclusao do processo apartado de
colaboracao (TC 036.758/2018-3) e a instru¢do do processo principal
(TC 016.991/2015-0).

A Construtora Artec S/A impetrou mandado de seguranga contra o
Acdrdao n® 2.246/2012 do Tribunal de Contas da Uniao.

Em sintese, aduz ter participado de licitagdo da Secretaria de
Agricultura e Abastecimento do DF para execugao de contrato relativo a
construgao de barragem na bacia do Rio Preto. Em relacao a tal certame,
foi-lhe aplicada a pena de inidoneidade e de proibi¢ao de contratar com a
Administracao Publica pelo periodo de 3 (trés) anos.

Alega que os indicios de irregularidades que motivaram a
aplicacdo da penalidade surgiram a partir de interceptacdes telefonicas
autorizadas no ambito da Operacao Navalha, as quais foram anuladas
pela Segunda Turma deste Tribunal, porquanto decretadas por
magistrado incompetente, visto que envolviam autoridade que gozava
de foro por prerrogativa de funcdo, conforme Inq 3.732/DEF, Ministra
Carmen Lucia, j. 08/03/2016.

Sustenta que, por forca de tal contaminagdo, também o quanto
examinado na tomada de contas conteria vicio e ndao poderia, pois,
subsistir.
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O eminente Relator concedeu a liminar, para “determinar a
suspensdo dos efeitos dos acorddos proferidos pelo Tribunal de Contas da
Unido nos autos do TC 015.601/2009-0, apenas no que se refere a declaracdo
de inidoneidade da impetrante”.

Tal decisao foi objeto de agravo interno pela Unido.

A Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se pela denegacao
da ordem.

E o relatorio do essencial.

No caso, a sanc¢ao de inidoneidade foi aplicada com base no
quanto apurado na Tomada de Contas Especial 015.601/2009-0, iniciada
a partir de dados obtidos em interceptacdo telefonica realizada no
ambito da Operacao Navalha.

Ocorre que, como bem apontado pelo eminente Relator, esta
Suprema Corte, nos autos do Inq 3.732/DE, de relatoria da Ministra
Cérmen Ltucia, declarou a nulidade da mencionada interceptacao,
conforme a ementa abaixo transcrita:

“INQUERITO. DENUNCIA CONTRA DEPUTADO
FEDERAL. CRIME DE TRAFICO DE INFLUENCIA (ART. 332
DO CP). OBSERVANCIA DOS REQUISITOS DO ART. 41 DO
CODIGO DE PROCESSO PENAL. ENCONTRO FORTUITO
DE PROVAS. INTERCEPTACAO TELEFONICA AUTORIZADA
POR JUIZ INCOMPETENTE, DE ACORDO COM O ART. 102,
INC. I, AL. ‘v’ DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA E DO
ART. 1° DA LEI N. 9.296/1996. COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PELA EXISTENCIA DE
INDICACAO CLARA E OBJETIVA EM RELATORIO DA
POLICIA FEDERAL DE POSSIVEL PARTICIPACAO DE
MINISTRO DO TRIBUNAL DE CONTAS E,
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POSTERIORMENTE, DE MEMBRO DO CONGRESSO
NACIONAL. NULIDADE DAS INTERCEPTACOES
TELEFONICAS. ILICITUDE DAS PROVAS DERIVADAS
DA INTERCEPTACAO ILICITAMENTE REALIZADA POR
AUTORIDADE JUDICIAL INCOMPETENTE.
CONFIGURACAO DA HIPOTESE DO ART. 395, INC. ITI, DO
CODIGO DE PROCESSO PENAL. DENUNCIA REJEITADA.

1. A denuncia preenche os requisitos do art. 41 do Cédigo de
Processo Penal, individualiza a conduta do denunciado no
contexto fatico, expoe de forma pormenorizada todos os elementos
indispensdveis a demonstracido de existéncia, em tese, do crime de
trdfico de influéncia, sem apresentar a contradi¢io apontada pela
defesa.

2. A prova encontrada, fortuitamente, durante a investigacio
criminal é vdlida, salvo se comprovado vicio ensejador de sua
nulidade.

3. Nulidade da interceptagio telefonica determinada por
autoridade judicial incompetente, nos termos do art. 102, inc. I, al. ‘b’,
da Constituigdo da Republica e do art. 1.° da Lei n. 9.296/1996.

4. Auséncia de remessa dos autos da investigacdo para o
Supremo Tribunal Federal, depois de apresentados elementos
minimos caracterizadores da participacdo, em tese, de Ministro do
Tribunal de Contas da Unido e de membro do Congresso Nacional
na pratica de ilicito objeto de investigacdo.

5. Contaminagdo das provas produzidas, por derivagdo, por ndo
configuradas as excegdes previstas no § 1° e no § 2° do art. 157 do
Cédigo de Processo Penal.

6. Dentincia rejeitada, por ndo estar comprovada, de forma
licita, a existéncia de justa causa para o exercicio da agdo penal,
caracterizando a hipdtese prevista no art. 395, inc. IlI, daquela lei
processual.”

(Inq 3.732/DF, Ministra Carmen Lucia, Segunda Turma,
DJe 22/03/2016)

Extrai-se que as provas dai derivadas sao contaminadas pela
origem ilicita, conforme expressa adocdo da teoria dos frutos da
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arvore envenenada (fruits of the poisonous tree) por esta Suprema Corte.
Nesse sentido, como bem pontuado por Sua Exceléncia o eminente

Relator:

“As provas que desta decorrem, assim, sdo também ilicitas,
mesmo que adquiridas por instituicdo (no caso, TCU) distinta, uma
vez que foram essas que deram o condio ao procedimento fiscalizatdrio
da Corte de Contas. Essa noticia é trazida, inclusive, no agravo
regimental interposto pela Unido nos autos do MS 36.173 (eDOC
259, p. 5).

A rejeicdo da prova derivada assenta-se na doutrina americana
dos frutos da drvore envenenada (‘fruits of the poisonous tree’).
O Supremo Tribunal Federal, em alguns julgados, aplicou essa teoria,
declarando a nulidade de todos os atos praticados no processo (HC
74.116/SP, rel. Min. Mauricio Corréa, D] 14.3.1997; HC 69.912/RS,
rel. Min. Sepulveda Pertence, D] 25.3.1994; HC 72.588/PB, rel. Min.
Mauricio Corréa, D] 4.8.2000).

Por essas razoes, em decisdo monocrdtica, concedi a medida
liminar para determinar a suspensdo dos efeitos dos acdrdios
proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido nos autos do TC
015.601/2009-0, porquanto as conclusoes decisionais dos autos sio
produto da apreciacio de provas ilicitas.”

Ainda que prevalecesse a teoria de independéncia do material
obtido mediante investigacdao iniciada com base em prova ilicita, a
penalidade nao teria cabimento, pois, nos termos do eDOC 165, o
Secretdrio de Recursos aponta a existéncia de contraindicios e, com base
na regra do in dubio pro reo, manifesta-se pelo provimento do pedido
de reexame da Construtora Artec Ltda., para exclui-la do item 9.1.2 do
Acdrdao 2.426/2012-Plenario:

“9.3. Demonstramos que os agora contra-indicios formulados
inicialmente para dizer da participagio da Artec na consumacgdo do
ilicito administrativo com dolo genérico, ndo se confirmam diante
das novas provas, perdem coeréncia diante delas ou sio postos em
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duvida, a exigir o apoio de outros indicios, 0s quais ndo foram
produzidos por este Tribunal. De outra, alguns indicios foram
acrescidos de presuncdes ou da chamada e indevida transitividade
ilimitada da relacdo causal (na expressdo de Michael S. Moore), o
que impossivel para fins de condenagdo. Da mesma forma que para
os fins da sangdo do art. 46 da Lei 8.443/1992, a requerer o dolo
genérico, ndo é possivel a avaliagido com base no dever de cuidado,
porquanto ndo se admite a possibilidade de cumplicidade imprudente
(Goémez Tomillo. Derecho Administrativo Sancionador, p. 580).

9.4. Como dissemos no inicio, ainda que as duas versoes
antagonicas fossem igualmente possiveis, seria o caso de absolver a Artec,
porquanto no direito administrativo sancionador aplica-se a regra do
“in dubio pro reo’. Entretanto, com todas as vénias, a versio que coloca
a Artec como vitima dentro da paisagem estd mais conforme as provas
dos autos. No dizer de Ferrajoli (Direito e Razdo, p. 126), nio se trata de
dizer que as inferéncias sucessivas da hipdtese de vitimizagdo da Artec
sdo verdadeiras, mas que cada uma delas é mais razodvel, plausivel ou
provavelmente verdadeira que a tese da cumplicidade delitiva. Ainda com
Ferrajoli, é sintomitico que de uma prova indicidria tenham-se realizado
saltos indutivos (inferéncias das inferéncias das inferéncias ...) ndo
autorizados, porquanto passaram a figurar como presungoes. E quanto
maior o nimero inferéncias necessdrias para induzir de uma prova a
responsabilidade, tanto serd menor o grau de probabilidade da inducdio
probatéria. No caso, as contraprovas apresentadas interromperam a
cadeia de raciocinio construida quando da condenagio da Artec.

9.5. Pelo exposto, propomos, nos termos dos arts. 33 e 48 da
Lei 8.443/1992:

a) conhecer dos pedidos de reexame interpostos pelas empresas
Construtoras Gautama Ltda. e Fahma Planejamento e Engenharia
Agricola Ltda, em face do Acdrddo 2.426/2012 — Plendrio, mantido
conforme redagdo dos Acérddos 2.916/2012 — Plendrio e 3.125/2012 —
Plendrio, para, no mérito, denegar-lhes provimento;

b) conhecer do pedido de reexame interposto pela empresa
Construtora Artec Ltda. para, no mérito, dar-lhe provimento, de
modo a exclui-la do item 9.1.2 do Acérddo 2.426/2012 — Plendrio;
(...).” (com grifos no texto original)
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No mesmo sentido, o eminente Ministro Raimundo Carreiro, no
voto que proferiu no Tribunal de Contas da Unido, na qualidade de
Revisor, manifestou-se pelo acolhimento da proposta da Secretaria de
Recursos, por inexisténcia de prova direta da participacao da Artec nos
fatos discutidos no processo, nos seguintes termos (eDOC 168):

“12. Diante do exposto, considerando existir evidéncias no
sentido da ndo participacdo da Construtora Artec Ltda. para
fraudar a multicitada licitacdo; e considerando que a sancio de
inidoneidade para participar de licitacbes na administracdo
publica causa severas consequéncias na satide financeira de
qualquer empresa e exige deste Tribunal cuidado especial na sua
aplicacdo, entendo que as razées apresentadas pelo atual titular
da Secretaria de Recursos sdo suficientes para reformar o acordio
recorrido em relagdo a Construtora Artec Ltda.” (grifei)

Sem a existéncia de provas cabais, ndo pode subsistir a condenacao.

Ante o exposto, acompanho o eminente Ministro Gilmar Mendes,
para conceder a ordem, confirmada a liminar, nestes mandados de
seguranca; prejudicados os agravos regimentais interpostos pelo TCU
(35.435/DF e MS 36.496/DF) e pela Uniao (MS 36.173/DF e 36.526/DF).

E como voto.
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30/03/2021 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Senhor Presidente,
Ministro Gilmar Mendes, Senhores Ministros Ricardo Lewandowski,
Edson Fachin, Nunes Marques, Senhora Subprocuradora-Geral da
Republica, Doutora Claudia, Senhores Advogados, Doutor Nabor e
Doutor Luiz, Senhores Servidores.

Nesses casos, Senhor Presidente, para os quais fiz voto separado,
como, em um deles, tenho uma posigao especifica e, nos outros trés, tenho
iguais, farei o resumo, se Vossa Exceléncia me permite, inclusive porque o
Ministro Nunes Marques adiantou a lembranca e Vossa Exceléncia
também ja tinha feito um adendo no sentido de qual era o quadro.

Aqui, temos, portanto, quatro mandados de seguranca de empresas
que pretendem, considerando terem firmado ou, pelo menos, entabulado
negociagOes para chegar a acordo de colabora¢do premiada, discutir qual
o papel especifico do Tribunal de Contas da Unido em relacao a acordos
ou a objeto de acordos, para os quais, em alguns casos, especificamente, o
Tribunal de Contas chegou a aplicar a inidoneidade da empresa como
pena. Em outros, estava a postular, quando esteve sobrestado, pelo
menos, a efetividade do inicialmente concluido pelo Tribunal de Contas.

Faco um apanhado, sem detalhar, Senhor Presidente, do que se tem
no MS 35.435, impetrado pela Andrade Gutierrez Engenharia contra
ameaca de iminente pratica de atos, por parte do Tribunal de Contas, para
apurar irregularidades relacionadas a licitagdo para montagem
eletromecanica da Usina Termonuclear de Angra 3.

No mandado de seguranga, a impetrante afirma, especificamente -
Vossa Exceléncia considerou para os fins de deferir a liminar -, que tinha
firmado um acordo de leniéncia. Este acordo, segundo noticiado, teria
sido firmado, em 18 de dezembro de 2018, com o Ministério da
Transparéncia, Controladoria Geral da Unido e com a Advocacia. Por este

acordo, as empresas signatarias comprometeram-se a pagar, a titulo de
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reparacao e multas, em virtude dos ilicitos reconhecidos, o valor total de
tanto; reconheceram os ilicitos identificados em investigagdo interna,
aportando as evidéncias que permitiram as referidas autoridades tomar
as medidas pertinentes. Aquele acordo, ainda, especificamente, incluiu o
reconhecimento dos ilicitos no contrato sobre o qual versa o processo
junto ao TCU.

Neste caso, como ja afirmado por Vossa Exceléncia, Presidente, pelo
Ministro Fachin, que ja tinha votado, e agora, pelo Ministro Nunes
Marques, parece-me assistir razao juridica a impetrante.

O acordo € anterior e o que se pde em questao é: qual a extensao ou
competéncia a ser assegurada ao Tribunal de Contas da Unido nos casos
em que se tem um acordo de leniéncia firmado? Neste caso, o acordo é
prévio, o que, para mim, é o diferencial que faz com que, neste caso, a
impetrante esteja acobertada de razao juridica por direito liquido e certo,
como se requer para os fins de concessao de mandado de seguranca. O
que ja foi também devidamente enfatizado por Vossa Exceléncia.

Do acordo de leniéncia, constou expressamente o compromisso de
ndo aplicagao da sancdo prevista nos incisos I a IV do art. 87 da Lei n®
8.666, entre os quais, exatamente, a suspensao temporaria de participacao
em licitagao, o impedimento de contratar com a Administragao por prazo
nao superior a dois anos e a declaragao de inidoneidade para licitar ou
contratar com Administragao Publica enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punicao ou até que seja promovida reabilitacdo perante
a propria autoridade que aplicou a penalidade.

Transcrevo a clausula 112 do acordo. O ponto central é exatamente o
que, para mim, distingue este mandato de seguranca dos demais, que
Vossa Exceléncia, Presidente, ja tinha, como Relator, enfatizado e voltou a
ser enfatizado pelo Ministro Nunes Marques. O diferencial que torna,
para mim, dotado de liquidez e certeza o direito trazido por esta
entidade, por esta empresa, ¢ que ha um acordo de leniéncia formulado e
afirmado entre a impetrante e o Ministério Publico sobre os mesmos
fatos, com a previsao dos limites a serem observados por todos, incluido
o proprio Poder Judicidrio. O Ministério Publico afirmou que nao
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questionaria, portanto estaria restrita inclusive a competéncia do Poder
Judicidrio para fazer alguma coisa a este respeito. A impetrante firmou
este acordo previamente, como acentuo em meu voto, o que, para mim,
da o diferencial.

Também afirmando alguns fundamentos a mais, mas na linha do
que Vossa Exceléncia ja expds, Presidente, como Relator, estou votando,
portanto, no caso do MS 35.435, pela concessao da seguranca, exatamente
nos termos pleiteados - como Vossa Exceléncia também afirmou no voto -,
salvo em caso de descumprimento de acordo de leniéncia ou de
surgimento de fatos novos, na mesma linha do ja abrigado por Vossa
Exceléncia, como Relator, e pelos Ministros Fachin e Nunes Marques.

No MS 36.496, impetrado pela UTC Engenharia contra o Tribunal de
Contas, que também tem a mesma questao central, ha diferencial que
para mim se sobrepde no sentido da concessao da ordem.

Vou pedir vénia, neste caso, Presidente, a quem o Ministro Nunes
Marques também acompanha, porque, em que pese ter havido
entabulacao de negociagoes para que se chegasse a esse acordo, o acordo
ndo tinha sido firmado. Ele é posterior, como Vossa Exceléncia mesmo
afirma: tinha sido iniciado, mas s6 foi formalizado posteriormente. Os
efeitos que dou para dotar de liquidez e certeza é exatamente essa
circunstancia.

No MS 36.496, portanto, peco vénia a Vossa Exceléncia para votar
pela denegacdao da seguranca, acompanhando o voto divergente do
Ministro Edson Fachin - se ndo me engano -, que teria votado nesse
sentido.

Igualmente em relacdo ao MS 36.526, apenas fazendo um paréntese,
como disse, Presidente, de que farei a juntada de voto. Fiz separadamente
porque achei que havia diferencia¢do a compor a construgao do raciocinio
e dos fundamentos que apresentei.

Neste caso também se busca tornar sem efeito declaracao de
inidoneidade em relacdo as condigdes que o Tribunal de Contas
determinou. Esse mandado de seguranca € impetrado pela Construtora
Queiroz Galvao S.A. Neste caso, como no caso da Construtora Artec S.A.,
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no MS 36.173, tenho que ndao ha previamente acordo de leniéncia
devidamente entabulado e formalizado a impor conducao diferente do
Tribunal de Contas da Uniao.

Por essa razao, como se trata de mandados de seguranga, estou
pedindo vénia a Vossa Exceléncia e ao Ministro Nunes Marques, que
acompanhou Vossa Exceléncia, votando no sentido da denegacao da
ordem.

E como voto, Senhor Presidente, fazendo juntada de votos e
agradecendo a Vossa Exceléncia pela palavra dada.

Como Vossa Exceléncia fez um voto para todos, o resultado ficou no
sentido da concessao do mandado de seguranca em um caso e os outros
trés foram denegados?

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE) - Sim.

A SENHORA MINISTRA CARMEM LUCIA - Obrigada, Presidente!

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 9D8C-C503-8841-F148 e senha 9384-F4D2-6146-7A2D

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o cédigo N8VG84.




Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 117 de 118

30/03/2021 SEGUNDA TURMA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, meu voto serd brevissimo, tendo em conta a profundidade do
voto de Vossa Exceléncia, o substancioso voto trazido agora pelo Ministro
Nunes Marques e os esclarecimentos feitos pela eminente Ministra
Carmen Lucia.

No6s temos quatro mandados de seguranca em julgamento e, com
relagao a eles, existem algumas singularidades pontuais.

Nos Mandados de Seguranga 36.173 e 36.626, que apresentam maior
complexidade, os acordos de leniéncia nao foram celebrados. No entanto,
as sangdes foram aplicadas seja com autorizagao de provas ilicitas pelo
TCU - escutas telefonicas nao autorizadas, que foram reconhecidas como
ilicitas pelo Supremo Tribunal Federal -, seja em afronta ao principio da
legitima confianga, ja que os drgaos técnicos, tanto do TCU quanto do MP,
concordaram com a celebragao do acordo e as impetrantes efetivamente
contribuiram com as informacgoes.

Nos Mandados de Seguranca 35.435 e 36.496, os acordos de leniéncia
foram celebrados, mas ainda assim o TCU aplicou as sangdes - no caso, a
sancao de inidoneidade - para ambas as impetrantes, mesmo que tais
sangoes tivessem sido afastadas nos acordos previamente celebrados. Nao
fosse isso, Senhor Presidente, a sancao de inidoneidade dificultaria
sobremaneira o proprio cumprimento dos acordos que foram feitos.

Entdo, Senhor Presidente, pedindo vénia aos que pensam
contrariamente ao que expus agora, eu acompanho integralmente o voto
de Vossa Exceléncia, na qualidade de Relator, concedendo a ordem nos
mandados de seguranga.
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SEGUNDA TURMA
EXTRATO DE ATA

MANDADO DE SEGURANCA 36.173

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

IMPTE. (S) : CONSTRUTORA ARTEC S/A

ADV. (A/S) : JOSE HENRIQUE CASTELO BRANCO NEVES DA SILVA (46240/DF)
E OUTRO (A/S)

IMPDO. (A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

LIT.PAS. : UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Decisdo: Apds o voto do Ministro Gilmar Mendes (Relator), que
votava pela confirmacdo da liminar e pela concessdo da ordem,
restando prejudicado o agravo regimental interposto pela Unido, e
do voto do Ministro Edson Fachin, denegando a seguranca, O
julgamento foi suspenso. Falou, pela Impetrante, o Dr. Henrique
Neves da Silva. Presidéncia da Ministra Cérmen Lacia. 22 Turma,
26.5.2020.

Decisdo: A Turma, por maioria, concedeu a ordem, confirmando a
liminar anteriormente deferida e Julgou prejudicado o agravo
regimental interposto pela Unido, nos termos do voto do Relator,
vencidos o Ministro Edson Fachin e a Ministra Cérmen Luacia que
denegavam a seguranca. Presidéncia do Ministro Gilmar Mendes. 22
Turma, 30.3.2021.

Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia,
Edson Fachin e Nunes Marques.

Subprocuradora-Geral da RepuUblica, Dra. Claudia Sampaio
Marques.

Maria Clara Viotti Beck
Secretaria
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