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EXCELENTISSIMO SENHOR PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

Agio Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.466/DF

Relatora: Ministra ROSA WEBER
Requerente: Partido Popular Socialista (PPS)
Interessados: Presidente da Republica
EMENTA: 1. Outras

inconstitucionalidades que violam a
autonomia constitucional e o poder de
autogoverno dos 34 Tribunais de Contas
do Brasil 2. Procedéncia da acido direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Partido
Popular Socialista (PPS).

A ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES DE CONTROLE
EXTERNO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ANTC), entidade de classe
de ambito nacional sem fins economicos, com a finalidade de representar unica e
exclusivamente os interesses dos Auditores de Controle Externo dos 34 Tribunais de Contas
do Brasil, inscrita no CNPJ/MF sob o n® 16.812.795/0001-72, legalmente representada, na
forma do artigo 34, inciso I do Estatuto, por sua Presidente, LUCIENI PEREIRA DA
SILVA, CPF n° 010.945.827-35, Identidade n°® 08565844-1 IFP/R]J, Auditora Federal de
Controle Externo-Area de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, vem,
respeitosamente, requerer a V. Exa. que considere as razbes de fato e de direito a seguir
expendidas quando da emissio de Parecer na ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE n° 5.466-DF, a fim de pugnar pela PROCEDENCIA do
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pedido formulado pelo Partido Socialista Popular (PPS), pelas razoes apontadas na inicial e

nesta REPRESENTACAO.

I. LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM DA ASSOCIACAO NACIONAL
QUE CONGREGA A CLASSE DE AUDITORES DE CONTROLE
EXTERNO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ANTC)

1. O tema em discussiao da ADI epigrafada diz respeito nao apenas ao vicio de
iniciativa ao disciplinar por medida provisoria matéria de direito processual civil, vedado pelo
artigo 62, § 1°, inciso I, alinea ‘/’, da Constitui¢ao da Republica, tal como demonstrado na

inicial.

2. Para além desse vicio insanavel, a Medida Provisoria n°® 703, de 2015,
interfere diretamente no funcionamento dos 34 Tribunais de Contas do Brasil
regulado por leis organicas especificas, em flagrante violagdo ao disposto no artigo
73, caput, c/c artigo 96 inciso I, alinea ‘2, e inciso II da Lei Maior, que asseguram
independéncia e poder de autogoverno aos Tribunais de Contas no exercicio de sua

missao constitucional.

3. Os fundamentos que balizam a razao de ser e existir da ANTC estao definidos

no artigo 3° do Estatuto da entidade, a saber:

Art. 3° A ANTC tem como fundamentos:

VI - o padrio nacional de organizacdo e funcionamento da
unidade de controle externo dos Tribunais de Contas;

VII - a imprescindibilidade do Tribunal de Contas
independente, imparcial e apartidirio, como instincia
julgadora e garantidora do devido processo legal na esfera
do controle externo.

4, Ancorado em tais fundamentos, o Estatuto da ANTC define os seguintes

objetivos fundamentais e especificos:

Art. 4° Constituem objetivos fundamentais da ANTC:

IV — defender:
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a) o fortalecimento do controle externo, com instituicdes
permanentes e indispensavels a manutenc¢ao e ao equilibrio dos
Poderes governamentais;

d) a atuaciio do Auditor de Controle Externo em todas as aces
de controle externo e em todos os processos perante 0s
Tribunais de Contas;

Art. 5° A ANTC rege-se por este Estatuto e pelas disposicoes
legais que lhe forem apliciveis e tem por objetivos
especificos:

X - defender os principios e competéncias institucionais
dos Tribunais de Contas, sua independéncia e poder de
autogoverno, bem como os meios necessarios para o exercicio
de sua missao institucional na forma da Constituicio da
Republica;

XV — promover a representacio e a defesa judicial e
extrajudicial dos direitos e interesses difusos, coletivos e
individuais homogéneos dos Auditores de Controle Externo,
ativos e aposentados, podendo, para tanto, ajuizar mandado de
seguranga, individual ou coletivo, mandado de injungio, acdo
direta de inconstitucionalidade e outras medidas judiciais e

administrativas, independentemente de autorizacio por meio
de Assembleia Geral;

XVI - atuar como substituto processual dos associados,
representando, judicial e extrajudicialmente, de oficio ou a
requerimento, os direitos e os interesses de seus associados.

5. Estiao presentes, portanto, os requisitos legais que autorizam e justificam a
legitimidade da ANTC para o presente requerimento amzicus curiae na ADI n® 5.466 perante o
STF, com a finalidade de expor outros vicios da Medida Proviséria n° 703, de 2015, nao
apontados na inicial, notadamente quanto aos dispositivos que atentam contra as
competéncias, a independéncia e o poder de autogoverno assegurados

constitucionalmente aos Tribunais de Contas do Brasil.

II. DOS FATOS

6. Trata-se de ADI n° 5.466, com pedido de medida cautelar, dirigida contra a
Medida Proviséria n® 703, de 18 de dezembro de 2015, a qual nido apenas altera

substancialmente matéria de direito processual civil no ambito da Lei n® 12.846, de 2013,
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também conhecida como ‘Lei Anticorrupcao’, e da Lei n® 8.429, de 1992, conhecida como

‘Lei de Improbidade Administrativa’, mas também dispoe sobre o funcionamento do
Tribunal de Contas da Unido e demais 33 Tribunais de Contas do Brasil para fiscalizar a
legalidade dos atos dos Poderes Executivos sujeitos ao controle externo. Eis o teor da Medida

Provisoria questionada:

Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio,
no ambito de suas competéncias, por meio de seus 6rgdos de controle
interno, de forma isolada ou em conjunto com o Ministério Publico ou
com a Advocacia Publica, celebrar acordo de leniéncia com as pessoas
jurfdicas responsaveis pela pratica dos atos e pelos fatos investigados e
previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as investigagoes e
com o processo administrativo, de forma que dessa colaboragio resulte:

Art. 1° A Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:

“Art. 15. A comissdo designada para apuracio da responsabilidade de
pessoa juridica, apds a instauracdo do processo administrativo, dara
conhecimento ao Ministério Publico de sua existéncia, para apuragio de
eventuais delitos.” (NR)

“Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderio, no ambito de suas competéncias, por meio de seus 6rgios de
controle interno, de forma isolada ou em conjunto com o Ministério
Publico ou com a Advocacia Publica, celebrar acordo de leniéncia com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos e pelos fatos
investigados e previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as
investigagbes e com o processo administrativo, de forma que dessa
colaboracio resulte:

I - aidentifica¢do dos demais envolvidos na infracio, quando couber;

II - a obtenc¢io de informagdes e documentos que comprovem a infragio
noticiada ou sob investiga¢io;

IIT - a cooperacio da pessoa juridica com as investigacdes, em face de sua
responsabilidade objetiva; e

IV - o comprometimento da pessoa juridica na implementacio ou na
melhoria de mecanismos internos de integridade.

III - a pessoa juridica, em face de sua responsabilidade objetiva, coopere
com as investigacdes e com o processo administrativo, comparecendo,
sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais, até
seu encerramento; e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art15.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§1iii.
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IV - a pessoa juridica se comprometa a implementar ou a melhorar os
mecanismos internos de integridade, auditoria, incentivo as dentncias de
irregularidades e a aplicacdo efetiva de codigo de ética e de conduta.

§ 2° O acordo de leniéncia celebrado pela autoridade administrativa:

1 - isentara a pessoa juridica das san¢bes previstas no inciso Il do caput do
art. 6° e das sangbes restritivas ao direito de licitar e contratar previstas na
Lei n° 8.660, de 21 de junho de 1993, e em outras normas que tratam de
licitaches e contratos;

II - podera reduzir a multa prevista no inciso I do caput do art. 6° em até
dois tercos, nao sendo aplicavel a pessoa juridica qualquer outra sancdo de
natureza pecuniaria decorrente das infracoes especificadas no acordo; e

III - no caso de a pessoa juridica ser a primeira a firmar o acordo de
leniéncia sobre os atos e fatos investigados, a reducdo poderd chegar até a
sua completa remissdo, ndo sendo aplicavel a pessoa juridica qualquer
outra sancao de natureza pecuniaria decorrente das infracoes especificadas
no acordo.

§ 4° O acordo de leniéncia estipulard as condigdes necessirias para
assegurar a efetividade da colaboracio e o resultado util do processo
administrativo e quando estipular a obrigatoriedade de reparacido do dano
podera conter clausulas sobre a forma de amortizacdo, que considerem a
capacidade econdmica da pessoa juridica.

§ 9° A formalizacdo da proposta de acordo de leniéncia suspende o prazo
prescricional em relacdo aos atos e fatos objetos de apuracio previstos
nesta Lei e sua celebracdo o interrompe.

§ 11. O acordo de leniéncia celebrado com a participagdo das
respectivas Advocacias Publicas impede que os entes celebrantes
ajuizem ou prossigam com as agdes de que tratam o art. 19 desta Lei
e o art. 17 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, ou de acdes de
natureza civil.

§ 12. O acordo de leniéncia celebrado com a participagio da
Advocacia Puablica e em conjunto com o Ministério Publico impede
0 ajuizamento ou o prosseguimento da agio ja ajuizada por

qualquer dos legitimados as agées mencionadas no § 11.

§ 13. Na auséncia de 6rgio de controle interno no Estado, no Distrito
Federal ou no Municipio, o acordo de leniéncia previsto no caput somente
sera celebrado pelo chefe do respectivo Poder em conjunto com o
Ministério Publico.

§ 14. O acordo de leniéncia depois de assinado sera encaminhado
ao respectivo Tribunal de Contas, que podera, nos termos do inciso
II do art. 71 da Constituicio Federal, instaurar procedimento
administrativo contra a pessoa juridica celebrante, para apurar


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§2.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§4.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§9.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§11
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prejuizo ao erario, quando entender que o valor constante do acordo
nio atende o disposto no § 3°.” (NR)

“Art. 17. A administragdo publica podera também celebrar acordo de
leniéncia com a pessoa juridica responsavel por atos e fatos investigados
previstos em normas de licitagbes e contratos administrativos com vistas
a isenc¢do ou a atenuagdo das sancOes restritivas ou impeditivas ao direito
de licitar e contratar.” (NR)

“Art. 17-A. Os processos administrativos referentes a licitagdes e
contratos em curso em outros 6rgaos ou entidades que versem sobre o
mesmo objeto do acordo de leniéncia deverdo, com a celebragio deste, ser
sobrestados e, posteriormente, arquivados, em caso de cumprimento
integral do acordo pela pessoa juridica.” (NR)

“Art. 17-B. Os documentos porventura juntados durante o processo para
elaboracao do acordo de leniéncia deverio ser devolvidos a pessoa juridica
quando nio ocotrer a celebracio do acordo, ndo permanecendo copias em
poder dos 6rgaos celebrantes.” (NR)

“Art. 18. Na esfera administrativa, a responsabilidade da pessoa

juridica nio afasta a possibilidade de sua responsabilizagio na
esfera judicial, exceto quando expressamente previsto na celebragio

de acordo de leniéncia, observado o disposto no § 11, no {12 e no §
13 do art. 16.” (NR)

CALE 200 e

Paragrafo unico. A proposta do acordo de leniéncia podera ser feita
mesmo ap6s eventual ajuizamento das agbes cabiveis.” (NR)

§ 1° Na esfera administrativa ou judicial, a prescri¢do serd interrompida
com a instaura¢do de processo que tenha por objeto a apuracio da
infracio.

§ 2° Aplica-se o disposto no caput e no § 1°aos ilicitos previstos em
normas de licitagdes e contratos administrativos.” (NR)

CALE 290 s

§ 1° Os acordos de leniéncia celebrados pelos 6rgios de controle interno
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios contardo com
a colaborac¢do dos érgios a que se refere o caput quando os atos e fatos
apurados acarretarem simultaneamente a infracio ali prevista.

§ 2° Se ndo houver concurso material entre a infragdao prevista no caput e
os ilicitos contemplados nesta Lei, a competéncia e o procedimento para
celebrag¢io de acordos de leniéncia observardo o previsto na Lei n® 12.529,
de 30 de novembro de 2011, e a referida celebragio contard com a
participagdo do Ministério Publico.” (NR)

“Art. 30. Ressalvada a hipotese de acordo de leni€ncia que
expressamente as inclua, a aplicagio das sangdes previstas nesta Lei
nido afeta os processos de responsabilizacio e aplicacio de
penalidades decorrentes de:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art17.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art17a
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art17b
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art18.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art20p
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art25§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art29§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art30.
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I - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n° 8.429, de
1992,

II - atos ilicitos alcancados pela Lei n° 8.666, de 1993, ou por outras
normas de licitagdes e contratos da administragdo publica, inclusive no
que se refere a0 Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas - RDC,
institu{do pela Lei n® 12.462, de 2011; ¢

III - infrages contra a ordem econdémica nos termos da Lei n® 12.529, de
20117 (NR)

Art. 2° Ficam revogados:
I-0§1°do art. 17 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de1992; e

IT - o inciso I do § 1° do art. 16 da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de
2013.

Art. 3° Esta Medida Provisoria entra em vigor na data de sua publicacio.

7. Editada com o nitido fim de driblar a Operagao Lava Jato, o texto da
Medida Proviséria foi alvo de duras criticas de juristas renomados e especialistas, conforme

amplamente veiculado nos meios de comunicacio', a saber:

23/12/2015 06h03 - Atualizado em 23/12/2015 06h03

Para juristas, MP do acordo de leniéncia 'acoberta' empresa
corrupta Especialistas ouvidos pelo G1 criticaram regras definidas
por medida. Presidente Dilma sancionou na semana passada MP
que acelera acordos.

Editada pelo governo federal na tltima sexta-feira (18) com a justificativa
de evitar demissdes, a medida proviséria que implementa novas regras
para os acordos de leniéncia gerou duras criticas de especialistas no
assunto. Juristas ouvidos pelo G1 afirmam que a MP, publicada no
"Didrio Oficial da Unido" nesta segunda (21), "acoberta" empresas
corruptas por permitir que as companhias, mesmo sob san¢des, possam
assinar novos contratos com o poder puiblico.

Entre outros pontos, a medida proviséria enviada pelo Palacio do Planalto
a0 Legislativo prevé que penalidades previstas na lei da licitagdo, como
autorizacio para a empresa voltar a assinar contratos com a administragdo
publica, sejam utilizadas no acordo de leniéncia.

Autor do livro "Comentarios a Lei de Sociedades Andnimas" — obra que
analisa a legislacdo sobre o assunto —, o jurista Modesto Carvalhosa
classificou ao G1 de "escandaloso' o objetivo da medida provisoria
dos acordos de leniéncia. Na visao do especialista, o governo langa uma

1 http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/12/para-juristas-mp-do-acordo-de-leniencia-acoberta-empresa-
corrupta.html



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8429.htm#art1§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§1i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16§1i
http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/12/para-juristas-mp-do-acordo-de-leniencia-acoberta-empresa-corrupta.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/12/para-juristas-mp-do-acordo-de-leniencia-acoberta-empresa-corrupta.html
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"cortina de fumaca" para manter os contratos das construtoras envolvidas
em esquemas de corrupc¢ao com o poder publico.

"O objetivo desta MP ¢ escandaloso. E permitir que empresas envolvidas
em corrup¢do continuem a contratar com o governo federal. Este para
mim ¢ o ponto principal. F uma cortina de fumaga para as empreiteiras
podetem continuar a contratar com todo o poder publico", ressaltou
Carvalhosa.

"Esta MP vai acobertar empreiteiras para que elas possam voltar a operar
acordos com o governo", acrescentou o jurista.

Para o jurista, embora a MP estabeleca as san¢des da Lei de Licitagdes, as
penalidades previstas nessa legislacdo, como pagamento de multas, sdo
incompativeis com os crimes que possam ter sido cometidos pelas
empresas. "[Essas penas] sio uma bobagem", enfatizou.

Modesto Carvalhosa disse ainda que as grandes empreiteiras ""nfo
se inibem" diante de multas e, mesmo com a ado¢io de medidas de
controle interno, na pratica, "nio diz nada". "Elas [as empreiteiras]
ja adotam essas agdes, e continuam corrompendo o sistema',
completou.

Ex-integrante do Conselho Administrativo de Defesa Econ6émica
(Cade) — autarquia ligada ao Ministério da Justi¢a que, entre outras
atribuigdes, é responsavel pela negociagdo de acordos de leniéncia
—, a professora Ana Frazio afirmou ao G1 que o conteido da MP ¢é
"preocupante' porque o '"principal ponto" é o que permite a
inclusdo de mais de uma empresa em um acordo de leniéncia.
Especialista em direito econdmico e empresarial, a professora da
Universidade de Brasilia (UnB) pondera que estender o acordo a
todas as empresas envolvidas no ato ilicito e permitir o acordo em
qualquer fase é "muito preocupante".

"Por uma simples razio: a ideia do acordo se baseia no pressuposto de
que, em se tratando de crime corporativo, envolvendo agentes privados e
publicos, ¢ preciso ter uma fonte de incentivo para que alguém denuncie
a pratica. Se nio ha o incentivo para denunciar, os agentes podem decidir
ficar na zona de conforto e nio denunciat", observou Ana Frazao.”

(grifei).
8. Em coro com os juristas, a Associagdo Nacional do Ministério Publico
de Contas (AMPCON) e o Instituto Nao Aceito Corrupgao formalizaram suas criticas
junto a Procuradoria-Geral da Republica amparadas em argumentos juridicos consistentes
contra a Medida Provisoria. O Deputado Federal Raul Jungmann (PPS-PE) também

denunciou?® a0 Procurador-Geral da Republica os vicios da Medida Proviséria impugnada.

2 http://www.pps.org.br/wp-
content/uploads/2016/01/Representacao_ao PGR_Acordo _de Leniencia_ultima_forma.pdf
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9. Diante da polémica as vésperas do recesso natalino, o Ministério Pablico de

Contas junto ao Tribunal de Contas da Unido expediu RECOMENDAGAO n° 001, de

2015, por meio da qual deu ciéncia aos Secretarios da Secretaria-Executiva, da Secretaria de
Prevencao e Combate a Corrupgao e da Secretaria Federal de Controle Interno, todas da
Controladoria-Geral da Unido do Poder Executivo, acerca dos riscos da celebracio de
acordos de leniéncia com base na Medida Provisoria sem a observancia do arcabouco

normativo vigente, nos seguintes termos que merecem atengao:

O Ministério Publico de Contas junto ao Tribunal de Contas da Unido, no
desempenho de sua missio institucional de defender a ordem juridica, o
regime democratico e a guarda da lei e de fiscalizar sua execuc¢do e com
fundamento no art. 84 da ILei 8.443/92, combinado com a Lei
Complementar n° 75, de 1993,

CONSIDERANDO que compete aos Procuradores de Contas junto ao
Tribunal de Contas da Unido, em sua missdo de guarda da lei e fiscal de
sua execuc¢do a atribuicdo de promover a defesa da ordem juridica em
defesa do patrimonio publico da Unido;

CONSIDERANDO que o Tribunal de Contas da Unido dispde de poder
de autogoverno, devendo se organizar a semelhanca dos Tribunais do
Poder Judiciatio consoante o que dispde o artigo 73, caput, c/c att. 96,
inciso I, alinea ‘@’ e inciso II’ da Constituicio da Republica, institui¢do
independente de controle externo regida por sua Lei Organica especifica
e seu Regimento Interno, os quais somente podem ser alterados por ato
normativo de iniciativa privativa do préprio Tribunal de Contas da Unido;

CONSIDERANDO o entendimento do Supremo Tribunal Federal
acerca da legitimidade do Tribunal de Contas da Unido para a expedi¢do
de medidas cautelares a fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erdrio ou
a direito alheio, bem como garantir a efetividade de suas decisdes, o que
decorre dos atos de fiscalizagio na esfera de controle externo que se
processam de forma autdénoma, segundo os principios e regras
constitucionais, da Lei Organica ¢ do Regimento Interno da Corte de
Contas;

CONSIDERANDO que, consoante o artigo 71 da Constituicdo da
Republica, compete ao Tribunal de Contas da Unido julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracio direta e indireta, incluidas as fundagbes e
sociedades instituidas ¢ mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico; realizar, por iniciativa propria, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de
inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades sujeitas a
fiscalizacio do Tribunal;, além de fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
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direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; e fiscalizar a
aplicacio de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Hstado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

CONSIDERANDO que, consoante o disposto no artigo 74, inciso IV e
§ 1° da Constituicao da Republica, a finalidade primordial dos 6rgaos que
integram o sistema de controle interno de cada Poder é “apoiar o controle
externo no exercicio de sua missio institucional”’, devendo os
responsaveis pelo controle interno, sob pena de responsabilidade solidaria,
darem ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniao ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade por determinacio constitucional
expressa;

CONSIDERANDO que compete privativamente a Advocacia-Geral da
Unido (AGU) representar a Unido, judicial e extrajudicialmente, nos
termos do artigo 131 da Constituicdo da Republica, regulamentado pela
Lei Complementar n° 73, de 1993, cabendo ao referido 6rgio representar
as pessoas juridicas que integram a Unido nos acordos de leniéncia que
vierem a ser celebrados com pessoas juridicas com base na Lei n® 12.846,
de 2013, com alteracoes introduzidas pela Medida Proviséria n® 703, de
2015;

CONSIDERANDO a necessidade de preservar o curso das auditorias,
inspe¢oes e demais procedimentos de fiscalizacdo na esfera de controle
externo, em curso € que vierem a set instaurados a qualquer tempo, sobre
atos e fatos que tenham qualquer relagdo com o objeto de acordos de
leniéncia que vierem a ser celebrados pelos 6rgaos de controle interno,
isolada ou conjuntamente, com o 6rgio juridico de representacio judicial
e extrajudicial da pessoa juridica dos entes da Federagio que
administrarem, gerenciarem ou aplicarem recursos publicos da Unido;

CONSIDERANDO ainda os seguintes fatos:

CONSIDERANDO, por fim, o artigo 6° inciso XX, da Lei
Complementar n © 75, de 20 de maio de 1993, compete ao Ministério
Publico de Contas expedir recomendagdo ao respeito aos interesses,

direitos e bens cuja defesa esteja no ambito das suas atribuigbes, este
Orgio Ministerial RESOLVE:

RECOMENDAR

Aos llustrissimos Senhores Secretarios da Secretatia-Executiva da
Controladoria-Geral da Unido, da Secretaria de Prevencio e Combate 2a
Corrupgio e da Secretaria Federal de Controle Interno do Poder
Executivo da Unido, que adotem as seguintes medidas:

a) observem rigorosamente a IN TCU 74/2015 em todas as suas etapas e
requisitos;

b) incluam obrigatoriamente em eventuais acordos de leniéncia clausulas
por meio das quais as empresas celebrantes declarem tomar ciéncia de que
tais acordos nao vinculam de forma alguma o Tribunal de Contas da Unido
e que continuam em curso todos os processos ja instaurados, e possiveis
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todos os eventuais, decorrentes de sua fiscalizacdo, assim como continuam
aplicaveis todas as san¢Oes previstas em sua lei organica;

¢) observem na elaboracio de acordos de leniéncia todos os trabalhos de
fiscalizacdo na esfera de controle externo ja realizados pelo Tribunal de
Contas da Unido, especialmente quanto a identificacdo de responsaveis e
quantificacdo de danos ao Erario.

10. Em entrevista concedida ao Jornal Valor Econémico® de 4/01/2016, o
Procurador Regional da Republica e um dos Coordenadores da Operagao Lava-Jato em
Curitiba, Carlos Fernando dos Santos Lima, também fez duras criticas a Medida Provisoria,

nos seguintes termos:

MP da leniéncia vai permitir recursos ilicitos a partidos, afirma procurador

A medida provisé6ria 703 permitird ao governo barrar o avango das

investigagSes da Operacdo Lava-Jato, garantindo que as empresas
investigadas celebrem acordos sem revelar fatos novos, e que os partidos
da base aliada preservem esquemas espurios de financiamento ilicito. A
avaliagdo ¢ do procurador regional da Republica Carlos Fernando
dos Santos Lima, um dos coordenadotes da forga-tarefa da
investigagio federal com base em Curitiba.

A MP alterou a redacio da lei Anticorrupgao, mitigando o risco de que
empresas corruptas sejam declaradas inidoneas e, consequentemente,
impedidas de contratar novamente com o Poder Puablico.

“E um retrocesso evidente. Infelizmente, o governo federal com a
edi¢do dessa medida proviséria, introduziu um risco moral, pois,
além de desincentivar o cumprimento da legislagio com a
mitigagdo da ameaga de aplicagdo imediata de sangdes de
inidoneidade, também deixou claro que nido é do interesse do
governo que o combate a corrupgiao avance sobre o sistema de
poder econémico que sustenta a atividade politico-partidaria atual”,

afirma Lima.

Para o procurador, um dos principais estrategistas dos acordos de dela¢do
premiada e de leniéncia celebrados na Lava-Jato, com a edigdo da MP 703
o governo mantém os acordos sob o seu controle e passa uma mensagem
clara as empresas: “O Poder Executivo niao s6 manietou a
Controladoria Geral da Unido (CGU), colocando-a sob o tacdo da
Advocacia-Geral da Unidao (AGU), como também avisou todos os
agentes econdmicos que, caso necessario, ao invés de cumprir a lei,
o governo federal fara tantas mudangas legislativas quanto
necessarias para manter tudo como dantes”.

Shttp://www.valor.com.br/politica/4375940/mp-da-leniencia-vai-permitir-recursos-ilicitos-partidos-afirma-procurador
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Lima ¢é categérico ao afirmar que a MP da leniéncia vai influenciar

diretamente os trabalhos da Policia Federal (PF) e do Ministério

Publico Federal (MPF) para apurar a corrupgio entre agentes
politicos e econémicos.

“Essa medida provisoria trara reflexo imediato no trabalho da forga-
tarefa Lava-Jato. Mas ndo um reflexo positivo, como seria de se esperar
se essa medida fosse editada com base no interesse publico. O que vai
acontecer é um simulacro de procedimento perante a
Controladotia-Geral da Uni3o”, afirmou.

De acordo com Lima, a empresa pode escapar da inidoneidade “sem a
entrega de dados novos sobre infragcdes e sem a obrigacdo, prevista na lei
anterior, de que novos acordos com outras empresas somente poderiam
ser celebrados se houvesse a apresentagdo de provas de novos crimes”. A
consequéncia, segundo Lima é que “todas as empresas envolvidas no
escandalo da Petrobras estardo livres de punicdes severas apenas com a
admissao de sua responsabilidade em fatos ja conhecidos”.

Na opinido do procurador, esta claro que o objetivo do governo
federal é “evitar que novas empresas procurem o Ministério Publico
Federal para novos acordos de leniéncia, nos termos duros que
buscam apenas o interesse publico de se ampliar as investigagdes”.

Ele condena a insercdo facultativa do MPF como parte do acordo de
leniéncia previsto na MP. “Somente o Ministério Publico pode estabelecer
se o conteudo fornecido pela empresa leniente é suficiente do ponto de
vista da prova, porque é o unico 6rgdo que possui a visio global das
investigacdes, muitas delas realizadas sob sigilo de Justica”, disse,
indagando em seguida: “como pode a CGU, oua AGU, dizer que o acordo
¢ suficiente em relacdo aos fatos investigados? “.

O procurador regional da Republica faz contundente ctitica ao discurso
repetido pelo governo federal de que é preciso “salvar” as empreiteiras
flagradas em corrupcio na Petrobras:

“Querem salvar essas empreiteiras? Entdo que suas agOes sejam
desapropriadas e que os valores devidos aos acionistas sejam bloqueados
para o ressarcimento completo do prejuizo que esses mesmos acionistas
causaram, na sua maioria, direta e dolosamente, ao patriménio publico.
Depois, pouco a pouco, da forma que o mercado de a¢des permitir, essas
acoes podem ser democraticamente vendidas, com o retorno dos valores
ao governo federal”, propoe.

Para Lima, a intencdo do governo estd clara: “a pretensio verdadeira do
governo, sob o ‘non sense de dizer que nido se deve punir as empresas, mas
sim os seus dirigentes apenas, ¢ exclusivamente a de salvar o capital dos
estimados financiadores das catissimas campanhas eleitorais”. O
procurador afirmou que a lei anticorrupg¢io deveria ser o comeco de uma
legislagdo mais ampla, que previsse também a responsabilidade penal da
pessoa juridica. “A Lei Anticorrupgio existe sim para se punir empresas,
existe sim para punir seus dirigentes, existe também para punir agentes
puablicos, sejam agentes politicos ou ndo. Ela deveria ser apenas o
come¢o”, afirmou.

12
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Carlos Fernando dos Santos Lima considera ainda que o texto da MP da
leniéncia é ambiguo, nio deixando claro, por exemplo, se uma empresa
por ela beneficiada estard isenta de eventual acio do MPF:

“Trata-se de uma reda¢do propositadamente aberta, permitindo que as
empreiteiras que venham a ser favorecidas pelo governo federal possam
abrir inumeras discussdes judiciais acerca dos limites dos beneficios
alcancados”.

Trés acordos de leniéncia com empreiteiras investigadas por corrupgao na
Petrobras foram firmados em 2015 com o MPF, antes da edicio da MP
703. Eles envolvem a Camargo Corréa, a Andrade Gutierrez e o Grupo
Sog/Setal.”

11. O autor desta agao (PPS) é Partido Politico com representacao no Congresso
Nacional, legitimo, portanto, para ajuizar a presente a¢ao nos termos do artigo 103 da Magna

Carta.

12. Em 23/02/2016, o Partido dos Trabalhadores (PT) ingressou com amicus
curiae (pega eletronica 9) por meio da qual defende a improcedéncia da ADI , porém as
alegacoes nao enfrentam os fundamentos de inconstitucionalidade que sustentam a inicial e
tampouco considera os fundamentos juridicos abordados nesta peticao. Em apertada sintese,
alega o Partido que o instituto juridico do acordo de leniéncia observa o modelo
internacional, em especial o norte-americano, o que nio ¢ verdade, conforme ficara

demonstrado.

13. O item 39 da peticao de amicus curiae do Partido da Presidente da Republica

(peca eletronica 9) evidencia, inclusive na nota de rodapé, a visdo equivocada

consubstanciada no artigo 17-A da Lei n® 12.846, de 2013, com redagao dada pela Medida
Proviséria n® 703, de 2015, no sentido de que os procedimentos de fiscalizagdo préprios da
esfera de controle externo a cargo dos Tribunais de Cotas se confundem com mero processo

administrativo instaurado pela autoridade administrativa.

14, Cumpre fazer um paréntese para registrar que, embora o processo no ambito
dos Tribunais de Contas seja comumente conhecido como ‘processo administrativo’, fato é
que os processos tipicos de controle externo, por meio dos quais os Tribunais de Contas
julgam contas, apuram danos causados ao erario e aplicam sangdes, nao se confundem com
processos administrativos proprios da esfera administrativa de responsabiliza¢ao, a cargo do

proprio gestor.

13
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15. Na sua peticio o PT também aponta, ainda, a inépcia da inicial sob o

argumento de que a petigdo do autor (PPS) estaria fundada em alegagdo genérica de

inconstitucionalidade da Medida Proviséria n® 703, de 2015.

16. Adotou-se o rito do artigo 10 da Lei 9.868, de 1999, fixados os prazos de 5
(cinco) dias para a Presidente da Republica se manifestar e de 3 (trés) dias para o Procurador-

Geral da Republica emitir parecer.
17. Sdo esses os fatos que merecem registro para orientar o exame de mérito.

II. DA PRELIMINAR

18. Preliminarmente, pede-se a rejeicao da alegacao de inépcia da inicial apontada
na peticao de amicus curiae do PT. A Emenda Constitucional n°® 32, de 2001, alterou a redagao
do artigo 62 da Carta Politica, com o nitido propésito de impedir a edicao de medidas
provisorias pelo Poder Executivo para disciplinar matéria de direito processual civil e
penal, e direito penal, o que redunda no comprometimento do principio da separaciao de

poderes e do proprio Estado Democratico de Direito.

19. Assiste razdo ao PPS, quando sustenta a violagao flagrante ao disposto no
artigo 62, § 1°, inciso I, alinea ‘4’ da Lei Maior, devido a vedagdo constitucional inequivoca

de disciplinar matéria de direito processual civil por medida provisoria.

20. O disciplinamento de matéria de direito processual civil, com repercussoes
na esfera civel de responsabilizagdao (judicial), e o conflito de competéncia constitucional
entre diversos 6rgaos perpassam toda Medida Proviséria n°® 703, de 2015, constituindo seu

nucleo.

21. Tem-se desde o disciplinamento de regras para prescri¢ao, impedimento de
prosseguimento e até mesmo determinagdao do arquivamento de agdes civeis em curso no
Juizo competente, usurpagao de competéncia constitucional e afronta ao poder de
autogoverno de o6rgaos autonomos nos termos da Constituicado da Republica. Merecem
citagio o artigo 16, caput, §§ 9°, 11, 12 e 14; e artigos 17, 17-A, 18, 30, inciso I da Lei

Anticorrup¢ao com redagiao dada pela norma impugnada, para mencionar alguns exemplos
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inequivocos de inconstitucionalidade que comprometem todos os demais, ainda que por

arrastamento.

22. Os requisitos formais subjetivos de um ato normativo infraconstitucional
referem-se a questao de iniciativa. Qualquer espécie normativa que desrespeite o poder de
iniciativa para legislar sobre determinada matéria apresentara flagrante vicio de

inconstitucionalidade.

23. Consoante a jurisprudéncia do STF, a conversio de medida proviséria em lei
nao convalida os vicios formais existentes na edi¢ao, pelo Presidente da Republica, do ato

normativo originario, merecendo citacdo os seguintes precedentes:

Questdo de ordem quanto a possibilidade de se analisar o alegado vicio
formal da medida proviséria apds a sua conversio em lei. A lei de
conversiao nio convalida os vicios formais porventura existentes na
medida provisoria, que poderdo ser objeto de analise do Tribunal,
no dmbito do controle de constitucionalidade. Questio de ordem
rejeitada, por maioria de votos. Vencida a tese de que a promulgacio da
lei de conversdo prejudica a analise dos eventuais vicios formais da medida
proviséria. (ADI n. 3.090-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 21.10.2007).
No mesmo sentido: ADI n. 3.330, Rel. Min. Ayres Britto, DJe 22.3.2013.
(grifos aditados)

24, De fato, a eventual apreciacio da Medida Proviséria n® 703, de 2015, pelo
Congresso Nacional nao resolvera o vicio insanavel contido na adogao dessa via, posto que

o ato impugnado produz efeito desde sua publicagao.

25. Um Estado Democratico ndo admite - e jamais podera tolerar - que se
coloquem os representantes do Povo (Deputados Federais) e os representantes dos Estados
(Senadores da Republica) diante do fato consumado por ato monocritico do Poder
Executivo - celebracao de acordos de leniéncia no plano da representacao extrajudicial com
repercussao na esfera civel de responsabilizagao a cargo do Juizo competente -, em matéria

que a Constituigao da Republica exige, expressamente, a prévia apreciagao legislativa.

26. O objetivo de proibir a edi¢io de medida provisoria para disciplinar matéria
de direito processual civil visa evitar abusos do Poder Executivo, ja que este é parte
interessada em grande parte das demandas levadas a Jufzo nas ag¢des de improbidade

administrativa e, mais recentemente, pelas agoes judiciais civeis regidas pela Lei
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Anticorrupg¢ao que adota, subsidiariamente, o procedimento judicial fixado pela Lei da A¢do

Civil Pablica. Nao cabe, por 6bvio, que o Poder Executivo possa imiscuir-se em tal matéria.

27. E inafastivel a definitividade dos acordos de leniéncia com repercussio na
esfera civel, seja nas agdes civeis previstas na Lei Anticorrup¢ao processadas
subsidiariamente a luz da Lei da Ac¢ao Civil Pablica (Lei n°® 7.347, de 1985 — de natureza
eminentemente civel), seja nas reguladas pela Lei de Improbidade Administrativa, o que nao
pode ocorrer a revelia do Juizo competente, sob pena de instaurar um quadro de

inseguranga juridica sem precedente.

28. A uma, porque uma vez ajuizada a acio civel, nao pode seu arquivamento ser
determinado por acordos e quaisquer tipos de transagdes extrajudiciais, sem nenhuma

apreciagao do Poder Judiciatio.

29. A duas, porque o acordo de leniéncia que afastar o ajuizamento de novas
acoes civeis ou determinar o arquivamento de tais agoes em curso, a revelia do Juizo, podera
ter sua legalidade questionada por acbes populares ou agoes civis publicas que poderdo ser
ajuizadas por qualquer cidaddo e associagOes, respectivamente, em defesa do patrimonio

publico.

30. Nos itens subsequentes, serdo pormenorizados cada um dos aspectos que
maculam por inteiro a Medida Proviséria n°® 703, de 2015, em razao de vicio de

inconstitucionalidade.

III. DOS FUNDAMENTOS DE INCONSTITUCIONALIDADE

31. O instituto juridico do acordo de leniéncia constitui uma das modernas
técnicas de investiga¢ao, em que a empresa ¢ responsabilizada objetivamente, nas esferas
administrativa e civil, pela pratica de atos contra a administragdo publica nacional ou
estrangeira e se compromete a colaborar com a investigacao desses delitos, a semelhanga do
acordo de colaboracdo premiada para pessoa fisica processada na esfera criminal, conforme

previsto na Lei n® 12.850, de 2013, também conhecida como ‘Lei de Delagao Premiada’.

32, Todavia, nao se pode deixar de analisar o fiel cumprimento da Constitui¢ao

da Republica em todas as suas dimensdoes, desde a independéncia dos Poderes (artigo 2°),
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preservacao dos direitos e garantias fundamentais (artigo 5° e outros), passando pela defesa

intransigente da moralidade e da probidade administrativa (artigo 37), pelas competéncias
constitucionais dos 6rgaos de controle e representagao judicial e extrajudicial (artigos 92 a
96; 70 a 74; 127 a 131) sem perder de vista a preservacao da fun¢io social das empresas e a
livre concorréncia (artigo 170, incisos III e IV) que balizam a ordem econdmica tal como
posta na Carta Politica (artigo 170, incisos III e IV), consideravelmente subvertidos pela

Medida Proviséria n® 703, de 2015.

33. Ha consenso que um dos fundamentos da gestao para resultado de uma
organizagdo empresarial nao figura em seu centro de custos, mas sim na imagem de
credibilidade que o seu produto transmite ao consumidor, no caso o Estado brasileiro e

administragdo publica estrangeira.

34. Quase tudo gira em torno da imagem de seriedade que a empresa passa, de
acordo com os valores que ddo consisténcia a sua a¢ao, a qualidade dos bens, produtos e
servico que coloca no mercado. De modo diverso, ndo ha atividade empresarial que se
mantenha cumprindo os principios da livre concorréncia e da funcao social eticamente

saudaveis e economicamente rentaveis, a médio e longo prazos.

35. A despeito disso, a Medida Proviséria atacada produz efeito contrario, na
medida em que, ao inaugurar um sistema disfuncional, fomenta uma cultura de falsa gestao
ou de gestdo corrompida, ndo apenas no setor publico, assim como no setor privado,
estimulando a cultura do ‘mais eficiente corruptor’ - em que o melhor é aquele que vence, a

que custo for.

3.1. Conflito de competéncias entre os 6rgaos de controle interno e externo, com
flagrante violagdo dos artigos 71 e 73 da Constituigdo da Republica

306. Caso fosse possivel superar a preliminar, deveria ser apreciada a
inconstitucionalidade da Medida Provisoria n® 703, de 2015, concedida a liminar para, no
mérito, julgar procedente o pedido, tendo em vista o efeito nocivo da norma em vigor, em
especial, para o item em analise, quanto ao disposto no § 14 do artigo 16 da Lei

Anticorrupgao.
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37. O referido dispositivo com reda¢ao dada pela Medida Proviséria n® 703, de

2015, determina que o acordo de leniéncia sera encaminhado ao respectivo Tribunal de
Contas apos sua assinatura, em flagrante afronta a Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443, de
1992), Regimento Interno e Instru¢oes Normativas editados no exercicio do poder
regulamentar conferido a Corte de Contas com amparo constitucional como serd

demonstrado adiante.

38. O § 14 do artigo 16 preve, ainda, que, apos a celebracao do acordo de
leniéncia, as Cortes de Contas poderao instaurar procedimento de fiscalizagao proprio da
esfera de controle externo - equivocadamente denominado de ‘procedimento
administrativo’ pela norma atacada -, contra a pessoa juridica (empresa) para apurar
prejuizo ao erario, quando o Tribunal entender que o valor pactuado no acordo de leniéncia

pelo 6rgao de controle interno nao configura o dano integral causado ao erario.

39. E com base nesse dispositivo da Medida Proviséria que a CGU busca no STF
impedir, a qualquer custo, a fiscalizacao do TCU sobre as negociagoes de acordos de leniéncia
em negociagdo entre o Poder Executivo e as empresas investigadas na esfera penal pela
Operagao Lava Jato. Cite-se a liminar concedida no ambito do Mandado de Seguranga n°

34.031 que, por ora, suspende a fiscalizacao do TCU sobre tais acordos, nos seguintes termos:

“DECISAQ: Trata-se de mandado de seguranga ajuizado pelo Secretario-
Executivo da Controladotia-Geral da Unido (CGU) em face de ato
praticado por Ministro do Tribunal de Contas da Unido, o qual teria
determinado o encaminhamento ao TCU de todas as informagdes que
digam respeito ao tramite de provaveis acordos de leniéncia em curso na
CGU, tais como “cépias das atas de reunides e de todos os documentos
produzidos até o momento, incluindo, se for o caso, cdpia integral dos
processos administrativos que tratam da manifestacdo de interesse
informada por meio do Oficio 6279/2015 (...)”.

Em sintese, o impetrante alega que o encaminhamento para andlise do
Tribunal de Contas da Uniao do acordo de leniéncia somente deve ser
efetuado apés a devida conclusio e assinatura, nos termos do § 14 do art.
16 da Lei 12.846/13, com redag¢ao dada pela MP 703, de 18 de dezembro
de 2015.

Requer, em sede de liminar, a desobrigagdio do encaminhamento dos
documentos solicitados.

Decido. A concessio de medida liminar pressupde a presenca da
verossimilhanca das alegacoes, da relevancia dos fundamentos e do
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fundado receio de dano irreparavel ou de dificil reparagdo, nos termos do
art. 7°, inciso III, da Lei 12.016/09:

40. O relator do Mandado de Seguranca em tela, Ministro Gilmar Mendes,
reconhece, em sua decisio liminar, o conflito de competéncia entre o 6rgao de controle

interno e o TCU, merecendo destaque a seguinte passagem da liminar:

No caso, ha pretenso conflito de atribuiges entre Orgios de controle
interno (CGU) e externo (T'CU), de densa relevincia constitucional
que merece maior reflexdo por esta Corte.

Dessa forma, considerando o exiguo prazo de 24h (vinte e quatro horas)
apontado no ato impetrado (eDOC 4) e a situagdo peculiar delineada
nestes autos (limites e atribui¢ées entre 6rgdos de controle do
interesse publico), reputo presentes os requisitos legais para conceder a
medida liminar, suspendendo a obrigacdo de entrega imediata dos

documentos solicitados, sem prejuizo de reanalise do pleito cautelar,

no curso deste writ constitucional, nos termos do art. 7°, inciso 111, c/c
§3°, da Lei 12.016/09.

41. Tal reconhecimento pelo proprio relator reforca a necessidade de analisar a
inconstitucionalidade da Medida Proviséria n® 703, de 2015, sob perspectiva mais alargada,
de forma a restabelecer a ordem constitucional que se encontra abalada desde a edi¢ao do

referido ato monocratico infraconstitucional.

42. A razdo que motiva a manifestacdo das entidades signatarias desta peti¢ao diz
respeito ao flagrante conflito de competéncias constitucionais entre os 6rgaos de controle
interno e externo, uma vez que a Medida Proviséria n® 703, de 2015, inaugura caso raro de

flagrante inversao dos papeis constitucionais.

43, Para iniciar a analise, oportuno visitar o Parecer da Procuradoria-Geral
da Republica pela improcedéncia da ADI n° 5.294, que questiona a Instrugio
Normativa TCU n° 74, de 2015, editada para disciplinar o procedimento de

fiscalizagdao da legalidade no processo de negociagio dos acordos de leniéncia.

44. Na pega, o Procurador-Geral da Republica assevera que a Constituigiao
da Republica de 1988 consolidou os Tribunais de Contas como 6rgios de estatura
constitucional, com incumbéncia de executar controle externo das atividades

financeiras e operacionais de todos os Poderes e 6rgaos da administragdo direta e
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indireta. Para devido desempenho de suas atribuigdes constitucionais, conferiu-lhes

autonomia institucional, administrativa e orgamentario-financeira e assegurou
importantes garantias institucionais a seus membros. Assevera, ainda, que o
Controle externo ¢ fungao essencial a consolidagdo da democracia, a efetivagdo do
direito a moralidade e a probidade administrativa e a eficiéncia na gestdo da coisa

publica. E segue:

Atividades de fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da administracdo publica desenvolvidas pelos tribunais de
contas sdo de inegavel interesse publico. Trata-se de funcdes de
contencdo do poder estatal e de verificacdo da legitimidade de suas contas
ante principios e normas constitucionais. Interessam, dessa maneira,
diretamente a sociedade, porquanto essenciais a consolidacio da
moralidade, da eficiéncia, da probidade administrativa e da propria
realizacao de direitos fundamentais. Por emanarem diretamente da
Constitui¢do, as fungdes de controle externo sio, como regra,

indelegaveis, irrenunciaveis e insuscetiveis de mitigagdo por
intermédio de legislacdo infraconstitucional. (grifou-se)

45. Preocupa as associagOes signatarias desta peticdo que o Poder Executivo
arbitre, por meio de ato infraconstitucional, o momento e a forma de atuagao do TCU e
demais Tribunais de Contas, o que ja esta ocorrendo com base no § 14 do artigo 16 da Lei

Anticorrupgao, com redagao dada pela Medida Provisoria n® 703, de 2015.

46. Forgoso registrar que a Controladoria-Geral da Unido (CGU) impetrou, em
22/02/2016, Mandado de Seguranga n° 34.031-DF para suspender procedimento de
fiscalizagdo do TCU que acompanha a legalidade dos atos referentes acordos de leniéncia em
negocia¢ao no ambito do Poder Executivo, alegando a norma do § 14 do artigo 16 da Medida

Provisoria n® 703, de 2015. A liminar foi concedida pelo relator, Ministro Gilmar Mendes.

47. A seguir nessa toada, a celebracao do primeiro acordo de leniéncia pela CGU
com empresas investigadas pela Operagio Lava Jato sobrestara todos os processos
referentes a auditoria, inspe¢ao e demais procedimento de fiscalizagio em curso, impedindo
a instauracao de novos processos enquanto o acordo nao for integralmente cumprido, o que

pode levar anos.

48. Convém fazer um paréntese para registrar o resultado da fiscalizagao realizada

pelo TCU, em que estimou o dano causado ao erario decorrente da atuagdo de cartel em
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licitagdes da Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras). Eis as principais conclusdes destacadas na

pagina oficial da Corte de Contas*:

O TCU concluiu que a atuagao do cartel reduz em aproximadamente 17%
o valor do desconto que seria ofertado no caso de um cenario
competitivo. Essa constatagdo podera ser utilizada como pardmetro de
verificacdo da corre¢do do valor do dano causado por priticas ilicitas, no
ambito de acordos de leniéncias a serem submetidos a apreciagdo do
tribunal....

O TCU, no entanto, estima que o prejuizo pode chegar a R$ 29 bilhées,
caso o escopo dos estudos seja ampliado para além da Diretoria de
Abastecimento, na hipétese de o cenatio verificado na amostra dos 136
contratos se reproduzir, com 0 mesmo comportamento estatistico, nos
contratos assinados pelas demais diretorias. O prejuizo foi estimado a
partir da multiplicagdo do percentual de 17% sobre o valor total das
contrata¢Oes da Petrobras com as empresas consideradas cartelizadas, no
montante de aproximadamente R$ 170,6 bilhdes.

O relator do processo, ministro Benjamin Zymler, comentou que o
trabalho realizado pelo tribunal “pode subsidiar os demais 6rgaos de
controle na fixa¢do do montante do dano a ser devolvido por proponentes
de acordo de leniéncia”.

O TCU encaminhou o resultado do estudo a CGU, ao MPF, ao DPF, a
Petrobras, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) e ao Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica (Cade). Ao encaminhar os
trabalhos, o tribunal considerou que os resultados nio devem agravar ou
isentar a responsabilidade de agentes da Petrobras quanto ao eventual
direcionamento das licitacdes. Para o TCU, a existéncia de acertos de
empreiteiras, com a viabilizagao de cartéis sobre as contratagdes da
companhia, ¢ assunto que se encontra em investigacio no ambito
de diversos processos de controle externo em trimite no tribunal e
conexos com a Operagio Lava Jato.

49, Atos monocraticos de natureza infralegal editado com o fim de impedir a
fiscalizacio do TCU sobre acordos de leniéncias inserido nesse universo bilionario, além de
nao atender o interesse publico, afrontam a iniciativa privativa do TCU para alterar a lei que
rege sua organizacao e funcionamento, conforme consagrado no artigo 73 ¢/c artigo 96,

inciso II da Constitui¢do da Republica, a saber:

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unifo, integrado por nove Ministros,
tem sede no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdigio em

4 TCU estima dano decorrente de cartel em licitagdes da Petrobras. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aaa.htm. Acesso em: 28 fev 2016
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todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as atribuicdes
previstas no art. 96.

Art. 96. Compete privativamente:
I - aos tribunais:

a) eleger seus orgios diretivos e elaborar seus regimentos internos,
com observiancia das normas de processo e das garantias
processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o
funcionamento dos respectivos oOrgios jurisdicionais e
administrativos;

IT - a0 Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores ¢ aos
Tribunais de Justica propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o
disposto no art. 169:

d) a alteragdo da organizagio e da divisdo judiciarias;

50. Nio sio poucos os precedentes da Corte Suprema sobre iniciativa privativa
dos Tribunais de Contas para instaurar o processo legislativo que altera sua lei organica, em
simetria com os tribunais do Poder Judiciario, merecendo destaque as seguintes agoes:
ADIsn’s 789/DF, 1.994/ES, 789/DF, 1.381 MC/AL e 1.681 MC/SC, 2616-PR, 2654-
AL, 4284-RR, 4643-R] (liminar concedida em 2014), 5075-DF.

51. A organizagao e funcionamento do TCU estido disciplinados pela Lei n°
8.443, de 1992 (Lei Organica do TCU e correspondentes nos Estados), nio cabendo
alteragdes por medida provisoria ou leis que nao observem a iniciativa privativa do TCU, em

simetria com o procedimento adotado com os Tribunais do Poder Judiciario.

52. Com base no § 14 do artigo 16 da Lei Anticorrupgao, com reda¢ao dada pela
Medida Proviséria n® 703, de 2015, a CGU sonega informagoes ao TCU, o que se repetira
em todo Pafs, com mais de 11 mil 6rgios de controle interno existentes em cada um dos

Poderes da Unido, dos 26 Estados, do Distrito Federal e de mais de 5,5 mil Municipios.

53. A sonegacao de informagoes ao TCU ¢é fato gravissimo que atenta contra os
pilares do Controle Externo, atingindo nao apenas a Corte de Contas, mas o proprio
Congresso Nacional, a luz do disposto no artigo 70, caput, e artigo 71 da Constituicio da

Republica, com efeito multiplicador nas demais esferas de governo.
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54. Ressalta-se que o sistema de controle interno previsto no artigo 74 da Lei

Maior, que no Poder Executivo ¢ realizado pela CGU, foi previsto para realizar a fiscalizacao
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, em apoio ao
Congresso Nacional e ao TCU, institui¢oes republicanas previstas, cada qual com seu

papel, para titularizar as fun¢bes de controle externo exercidas com autonomia.

55. A Constituicio da Republica nio deixa davida quanto ao papel

eminentemente de apoio conferido aos 6rgaos de controle interno:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracio direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagio das
subvengoes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterio, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal
de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

56. Mais uma vez, deve-se recorrer aos fundamentos que sustentam o
Parecer do Procurador-Geral da Republica pela improcedéncia da ADI n° 5.294, a
qual questiona a constitucionalidade da Instrugdo Normativa TCU n° 74, de 2015,
editada para normatizar a fiscalizagao dos acordos de leniéncia celebrados no plano
da representagio extrajudicial, no sentido de que os deveres previstos no referido ato
regulamentar decorrem da disciplina constitucional e legal relativa ao controle
externo exercido pelo TCU. Lembra que, nos termos do artigo 74, § 1°, da
Constitui¢ao da Republica, e dos artigos 8°, caput, parte final, e 51 da Lei n°® 8.443, de
16 de julho de 1992 (Lei Organica do TCU), constitui dever dos 6rgdos responsaveis
pelo sistema de controle interno — nos quais se inclui a CGU — dar ciéncia imediata
ao 6rgio de contas de qualquer ilicitude de que tomem conhecimento, sob pena de

responder solidariamente com o causador do dano.
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57. Nao ha republica e nao ha verdadeira democracia sem Controle Externo

independente ¢ com plena autonomia para exercer suas funcOes, capaz de revelar a
sociedade qualquer desvio de conduta da administragio publica e de corrigi-lo o quanto

antes, prevenindo ou minimizando seus efeitos nocivos. Precedente: ADI n® 789.

58. Nio se pode ignorar o momento por que passa a Nagdo, imersa no
maior escindalo de corrupgao de sua histéria - a Operagao Lava Jato -, com o
envolvimento de grandes empresas nacionais, tradicionais financiadoras de

campanhas politicas.

59. Nesse ambiente critico, os acordos de leniéncia celebrados isoladamente pelo
Poder Executivo, a revelia do Ministério Pablico e sem qualquer previsio de apreciagao pelo
Poder Judiciario - a despeito da repercussao na esfera civel prevista -, tanto podem ser
ferramentas uteis para subsidiar as investigacdes necessarias ao combate a corrupgao,
ajudando a passar a limpo o Pais, como também, se mal utilizados, instrumentos de
‘salvamento’ de empresas investigadas pela pratica de corrupgao em outras esferas de
responsabilizagdo autonomas, que revelam suas estruturas corrompidas. A exemplo das

esferas criminal e civel pela agio de improbidade administrativa.

60. Frise-se que, embora a Lei n° 8.429, de 1992, traga na esséncia a
responsabilizacio da pessoa fisica envolvida em improbidade administrativa, as sanc¢oes
civeis podem atingir as pessoas juridicas se os agentes envolvidos forem s6cios majoritarios
das empresas que contratarem com o Poder Puablico (artigos 10 a 12). E é exatamente essa
possibilidade de sangao civel a cargo do Juizo competente que a Medida Provisoria atacada
afasta, em flagrante afronta a independéncia dos Poderes e a vedagdao constitucional ja

mencionada.

61. Os beneficios econdomicos oferecidos as empresas nos acordos de leniéncia
sao imensos e podem, eles mesmos, ser fonte e objeto de novas praticas de corrupgio,
frustrando, em vez de apoiar, as investigagdes em curso em outras esferas de

responsabiliza¢do autonomas, tal como se verifica com a Operagao Lava Jato.
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62. A legalidade dos acordos de leniéncia celebrados no campo da representacao

extrajudicial, com repercussao tao somente sobre as san¢Oes administrativas, deve ficar a

cargo do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas competente.

63. Nesse sentido, ¢ essencial que o TCU e os demais Tribunais de Contas
exercam, com todo rigor técnico de 6rgaos estruturados em carreira e independéncia em
relagao ao Poder Executivo, a competéncia constitucional para fiscalizar esses acordos desde
o seu nascedouro, a fim de impedir desvirtuamento e assegurar seu uso efetivo em prol do

combate a corrup¢io.

64. Como dito, o artigo 73 da Constitui¢ao confere ao TCU a conformagio
institucional de um tribunal, o qual deve se organizar a semelhanga dos tribunais do

Poder Judiciario, perante o qual oficia, inclusive, um Ministério Publico de Contas.

65. Nio ¢ por outra razao que o artigo 71, inciso IV da Carta Politica estabelece
que ao TCU compete realizar, “por iniciativa propria, da Cdmara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspegoes e auditorias de
natureza contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio”, assim como nas

demais entidades sujeitas a julgamento de contas.

66. Nota-se que as fiscalizacbes que dependem de verificagdo iz /Joco somente
podem ser realizadas pelo TCU, com previsao constitucional expressa de solicitagio pelas
Casas Legislativas. E dizer: nio pode o Congresso Nacional realizar, diretamente, auditorias
e inspegdes 2 loco nos atos referentes a acordos de leniéncia celebrados pelas autoridades

administrativas dos Poderes da Uniao.

67. Quis o Constituinte originario que as autoridades e demais gestores de todos
os Poderes tivessem suas gestdes administrativas auditadas e inspecionadas 7z /oco com a
imparcialidade exigida da Magistratura Nacional, sem qualquer influéncia politico-partidaria

que é propria do Poder Legislativo.

68. Para garantir a eficacia do controle externo dos atos praticados no ambito da

Administragao Puablica, o Constituinte conferiu ao TCU, ainda, o poder de “sustar, se ndo
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atendido, a execugio do ato impugnado, comunicando a decisao a Camara dos Deputados e ao

Senado Federal”, conforme disposto no inciso X do artigo 71 da Constitui¢ao da Republica.

069. A Lei Organica do TCU confere ao 6rgao independente de controle externo
a competéncia para solicitar elementos indispensaveis ao exercicio de suas fungdes
institucionais (artigo 2°, paragrafo unico) e para acompanhar convénios, acordos, ajustes e

instrumentos congéneres (artigo 41, inciso I, alinea ‘b’).

70. Sobre o exercicio dessa missao constitucional, cumpre ressaltar que o STF

também reconhece ao TCU o poder geral de cautela, que lhe permite coartar qualquer

ilegalidade ainda em curso, a fim de prevenir a ocorréncia de lesao ao erario ou a direito
alheio, bem como garantir a efetividade de suas decisoes, conforme decidido no Mandado

de Seguranga n° 26.547-DF.

71. A finalidade dessa conformagdo constitucional foi assegurar a
imparcialidade dos agentes de Estado responsaveis pelas fiscalizagdes na esfera de
controle externo e a observancia das normas de processo e das garantias das partes,
o que esta estabelecido na Lei Organica do TCU e no Regimento Interno do 6rgio

que tem inclusive previsido constitucional e, portanto, forga de lei.

72. Setia mesmo curioso imaginar que o TCU, com todas as garantias® da
Magistratura Nacional conferidas a seus membros, com a atuagao imparcial de um Ministério
Publico de Contas e com total independéncia em relagdo ao Poder Executivo, pudesse ser
menos confiavel do que um 6rgio interno do préprio Poder Executivo, com evidente

interesse politico nos resultados das investigacdes da Operagao Lava Jato.

5 Constituigdo de 1988: “Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territdrio nacional, exercendo, no que couber, as atribuigdes
previstas no art. 96.

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-hes, quanto a
aposentadoria e pensdo, as normas constantes do art. 40. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de

1998)”
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73. O Congresso Nacional e a sociedade necessitam da atuagio do TCU,

institui¢ao republicana lastreada na independéncia de seus membros, na autonomia
institucional que a Constituigao assegura ao 6rgao (ADI n® 789) e na elevada qualificacido e
independéncia dos seus Auditores Federais de Controle Externo-Area de Controle Externo
competentes para o exercicio da func¢ao de investigagao na esfera de controle externo a cargo

do Orgio de Instrucio.

74. A fiscaliza¢ao do TCU ¢é medida que confere maior seguranga juridica ao
processo que aprecia os pleitos de acordo de leniéncia, uma vez que reduz a desconfianca da
sociedade acerca de possiveis desvios e conflito de interesses em negociages que, em razao
do relevante valor econémico e impacto politico, nao podem ficar adstritas a0 comando do
titular do Poder ou 6rgao envolvido nos possiveis ilicitos, no caso em questao o proprio
Poder Executivo, com o olhar restrito do 6rgio de controle interno que, repita-se, tem o
dever constitucional de apoiar o controle externo e nao lhe sobrepor ou ‘jogar para escanteio’,
exatamente o que ocorre com a vigéncia do § 14 do artigo 16 e artigo 17-A da Lei

Anticorrupg¢ao com redac¢ao dada pela da Medida Proviséria n® 703, de 2015.

75. Restringir a competéncia constitucional do TCU e demais Tribunais de
Contas para fiscalizar na esfera de controle externo os processos de negociagiao de propostas
de acordo de leniéncia no plano extrajudicial gera um quadro de inseguranca juridica, o que
por sua vez tende a inibir, ainda que de forma reflexa, o interesse das empresas em

colaborarem com as investigacoes.

76. Isso porque, afastada a atuagido do 6rgao independente e especializado
em controle externo, que atua segundo preceitos constitucionais de imparcialidade,
independéncia e autonomia plena em relagdo a todos os orgaos fiscalizados, a
sociedade, se desconfiar da lisura dos acordos celebrados no plano da representagao
extrajudicial, tende a buscar a via judicial para que algum controle seja exercido, o

que pode resultar na nulidade dos acordos.

77. Esse questionamento em defesa do patrimonio publico podera ocorrer por
meio de agdes populares a cargo de qualquer cidadao ou de agdes civis publicas ajuizadas

por associagdes e outros legitimados conforme assegurado constitucionalmente.
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78. Sobre o item precedente, convém anotar que recentemente o Congresso

Nacional aprovou a Lei n°® 13.004, de 2014, para incluir dispositivo que possibilita o
ajuizamento de acdo civil publica para casos de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais causados, dentre outros casos, ao patrimonio publico e social (artigo 1°, inciso

VIII da Lei n® 7.347, de 1985), sem prejuizo da a¢ao popular.

3.2. Orgios competentes para representagio judicial e extrajudicial do ente da
Federagio e celebrar acordos — afronta ao artigo 131 da Constituigao da Republica

79. Quanto aos agentes legitimados para celebrar acordos de leniéncia, o desafio
nio é menor. E cedico que os acordos de leniéncia estio inseridos no rol das modernas
técnicas especiais de investigacao. Todavia, merece aten¢ao o arranjo inaugurado pela Medida
Provisoria n° 703, de 2015, eivado de vicios que, se nao forem corrigidos, instaurara um

quadro de inseguranca juridica sem precedentes.

80. Como se sabe, o acordo de leniéncia ¢ aquele em que a pessoa juridica
(empresa) ¢ responsabilizada objetivamente, nas esferas administrativa e civil, pela pratica
de atos contra a administragao publica nacional ou estrangeira e se compromete a auxiliar na

investigacao desses delitos.

81. O caput do artigo 16 da Medida Proviséria n® 703, de 2015, estabelece os
6rgaos com legitimidade para celebrar acordos de leniéncia com pessoas juridicas que
contratam com o poder publico, as quais tenha sido imputada a pratica de atos contra a

administracao publica, nacional ou estrangeira, na forma da Lei Anticorrupgio.

82. O primeiro 6bice a modelagem inaugurada pela Medida Provisoria
impugnada é a pulverizacio dos colegitimados na Federacao para celebrar acordos de
leniéncia com empresas privadas envolvidas em fraude de licitagdo com a administragao
publica, alcancando mais de 11 mil 6rgdos de controle interno dos Poderes e 6rgaos
autonomos da Unido, dos 26 Estados, do Distrito Federal e de mais de 5,5 Municipios, os

quais operam sob padroes consideravelmente assimétricos na Federagao.

83. Nesse ambiente de multiplicidade extrema, aumenta o risco de acordos nao
condizentes com o interesse publico serem firmados com empresas com poder de influéncia

politica e econémica, para o fim de beneficia-las, sem a devida adequagdo juridica. Ha
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consenso entre os especialistas de que quanto maior o numero de legitimados, maior sera a

inseguranga juridica, a alta exposicao da empresa investigada sobre os seus ilicitos, a

diminui¢ao da vontade de cooperar e a possibilidade de viola¢ao do sigilo.

84. A possibilidade de o préprio investigado estabelecer ou ter influéncia sobre
as condi¢oes do acordo também ¢ preocupante e nao pode ser desconsiderada, sob pena de
desfigurar a Lei Anticorrup¢ao dos propoésitos pactuados pelo Brasil em Convengoes

Internacionais.

85. Nao se pode ignorar a influéncia excessiva que os titulares dos Poderes
exercem sobre os orgaos de controle interno, que, além de ndo gozarem de poder de
autogoverno - pois se assim fossem nio seriam 6rgaos de controle interno, mas sim
controle externo -, nao detém a expertise para lidar com temas juridicos com repercussoes

em matéria processual que regulam esferas autonomas de responsabilizagao.

80. A Lei Anticorrup¢ao, com a reda¢ao dada pela Medida Proviséria n® 703, de
2015, possibilita que, de um lado, mais de 11 mil 6rgaos de controle interno apliquem multas
administrativas que podem variar de 0,1% a 20% do faturamento bruto das empresas,
de outro, elege esses mesmos 6rgaos para celebrar, isoladamente, acordos de leniéncia com

a previsao de isencdo parcial ou total dessa multa.

87. Soma-se a isso a desconfian¢a que o modelo tem acarretado no meio juridico.
Durante Seminario sobre acordo de leniéncia realizado pelo Ministério Pablico Federal da 3*
Regizo (SP), o representante® do Tribunal de Etica e Disciplina da Ordem dos
Advogados do Brasil — Seccional Sao Paulo manifestou a preocupagio da classe, que esta

desaconselhando a celebracio dos acordos de leniéncia em razdo da falta garantia de

6CONFLITO DE ATRIBUIGOES INVIABILIZA ACORDOS DE LENIENCIA, DIZEM ESPECIALISTAS: “Pedro Paulo
Wendel Gasparini, relator do Tribunal de Etica e Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil de Sao Paulo,
diz que os advogados estdo desaconselhando a assinatura dos acordos de leniéncia por se tratar de um
“flagrante atropelo de competéncias” dos diferentes o6rgdos. “Como advogado ja entendo ser uma
iresponsabilidade dizer ao cliente que o perdao na esfera administrativa junto ao Cade [Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica] isentaria o cliente de outra agdo ou sangdo positivada. O que dizer, entdo, no @mbito da Lei
Anticorrupgao? O que se viu foi um trazimento para dentro de casa também de processos decisérios administrativos,
que, a rigor, sdo decididos pela autoridade maxima do ente lesado. Os processos administrativos podem ser
conduzidos por funcionarios de carreira, sem qualquer formacdo juridica’, disse.” Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2015-jun-11/conflito-atribuicoes-inviabiliza-leniencia-dizem-especialistas . Acesso em: 29
fev 2016
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formagao juridica dos agentes dos 6rgaos legitimados a celebrar os acordos, porque isso

aumenta o tisco Ppara as empresas.

88. A Medida Proviséria n® 703, de 2015, esta maculada de erros juridicos
grosseiros que potencializam o quadro de inseguranca para celebracio de acordos de
leniéncia. Além de afrontar o poder de autogoverno e as competéncias do TCU e demais
Tribunais de Contas consagrados nos artigos 71 e 73 da Constituicio da Republica (ADI n°
789), a Medida Proviséria impugnada fere de morte a competéncia constitucional privativa
da Advocacia-Geral da Unido para exercer a representacao extrajudicial da Unido, na medida
em que possibilita que mais de 11 mil 6rgaos de controle interno possam celebrar,
isoladamente, acordos de leniéncia com empresas privadas, sem que tais 6rgaos tenham o

poder de representar a pessoa juridica do ente da Federacio.

89. A celebracio de acordo entre o Estado e a empresa privada pressupoe a
representagao extrajudicial da pessoa juridica de direito pablico ou privado, 7 casu a Unido

Federal e a Petrobras, que exige algumas formalidades.

90. Isso porque, conforme estabelece o artigo 131 da Lei Maior, a AGU ¢é o 6rgao

competente para representar Unido, judicial e extrajudicialmente, nos seguintes termos:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a institui¢do que, diretamente
ou através de orgido vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizagio e funcionamento, as atividades
de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

91. A Lei Complementar n® 73, de 1993, que dispoe sobre a Lei Organica da
Advocacia-Geral da Unido, nao deixa duvida quanto ao agente capaz de celebrar acordo em

nome da Unido:

Art. 4° - Sio atribuigdes do Advogado-Geral da Unido:

VI - desistir, transigir, acordar ¢ firmar compromisso nas agdes de
interesse da Unido, nos termos da legislaciao vigente; (Regulamento)

92. O Regulamento a que se refere a Lei Complementar em questao foi aprovado

pela Lei n® 9.469, de 1997, merecendo destaque a seguinte passagem:
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Art. 1° O Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediante
delegacio, e os dirigentes maximos das empresas publicas federais, em
conjunto com o dirigente estatutario da area afeta ao assunto, poderdo
autorizar a realizagdo de acordos ou transacOes para prevenir ou
terminar litigios, inclusive os judiciais.

§ 1° Poderio ser criadas camaras especializadas, compostas por servidores
publicos ou empregados publicos efetivos, com o objetivo de analisar e
formular propostas de acordos ou transagdes.

§ 4° Quando o litigio envolver valores superiores aos fixados em
regulamento, o acordo ou a transacdo, sob pena de nulidade,
dependera de prévia e expressa autorizagdo do Advogado-Geral da
Unido e do Ministro de Estado a cuja area de competéncia estiver
afeto o assunto, ou ainda do Presidente da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, de Tribunal ou
Conselho, ou do Procurador-Geral da Republica, no caso de interesse dos
o6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario ou do Ministério Publico da
Unido, excluidas as empresas publicas federais nio dependentes, que
necessitardo apenas de prévia e expressa autorizacao dos dirigentes de que
trata o caput. (Incluido pela Lei n® 13.140, de 2015).

93. Ora, se nem mesmo o Procurador-Geral da Republica e os Presidentes dos
Tribunais do Poder Judiciario podem celebrar, sem a participagao da AGU, acordo ou
transacdo que afete interesse da Unido, jamais seria possivel admitir que a Controladoria-
Geral da Unido e demais 6rgaos de controle interno dos Poderes dos entes da Federagao
possam celebrar acordos de leniéncia a margem desse arcabouco juridico exigido pela Lei
Maior, especialmente quando se considera a magnitude financeira e as possiveis repercussoes
politicas dos acordos pretendidos pelas empresas sob investigacao, a exemplo do que se vé

na pela Operagao Lava Jato.

94, Trata-se, como fica evidenciado, de atribui¢dao de indole constitucional que a
Lei Complementar confere expressamente a0 Advogado-Geral da Unido. Tal atribui¢ao nao
pode, jamais, ser delegada a 6rgao controle interno que nao tem qualquer vinculagao com a
Advocacia-Geral da Unido, tampouco sua missdo ¢ exercer a representagao extrajudicial da

Unido.

95. Para complementar o raciocinio juridico, convém lembrar o fato de que o
paragrafo unico do artigo 38 da Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n° 8.666, de 1993) exige
que as minutas de editais, contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente

examinadas e aprovadas pelo 6rgio juridico. Ha evidente obrigacao legal do gestor publico
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em submeter tais instrumentos a chancela de uma apreciagao juridica, sob pena de infringir

a legalidade estrita. Cite-se o Mandado de Seguranca n°® 24.584, de relatoria do Ministro

Marco Aurélio, a sabet:

ADVOGADO PUBLICO - RESPONSABILIDADE - ARTIGO 38 DA
LEI N° 8.666/93 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO -
ESCLARECIMENTOS —

Prevendo o artigo 38 da Lei n® 8.666/93 que a manifestagio da assessotia
juridica quanto a editais de licitagdo, contratos, acordos, convénios e
ajustes nao se limita a simples opinido, alcancando a aprovag¢io, ou nio,
descabe a recusa a convocac¢ao do Tribunal de Contas da Unido para serem
prestados esclarecimentos. (STF - MS 24.584-1 - Rel. Min. Marco Aurélio
- DJe 20.06.2008 - p. 33)

96. Nao ha digressoes doutrinarias e jurisprudenciais de que os pareceres
emitidos pelos assessores juridicos em obediéncia ao artigo 38, paragrafo unico, nao seriam
meramente opinativos, mas sim ostentariam a natureza de verdadeira pega vinculativa. As

decisdes do Tribunal de Contas da Unido sao exemplos desse entendimento:

11. Verifica-se que o legislador atribuiu relevante funcio a assessotia
jurfdica, qual seja, realizar um controle prévio da licitude dos
procedimentos licitatérios e dos documentos mencionados no paragrafo
unico do art. 38 da Lei de Licitagdes e Contratos. Aduzo que o parecer
jurfdico emitido nessas citcunstancias ndo possui um cariter meramente
opinativo, como se depreende da leitura do seguinte trecho do Voto do
ilustre Ministro do Supremo Tribunal Federal Marco Aurélio Farias de
Mello, proferido quando do julgamento do MS n° 24.584/DF: “a
aprovagdo ou ratificacio de termo de convénios e de aditivos, a teor do
paragrafo unico do art. 38 da Lei n® 8.666/1993, difere do que ocotre com
a simples emissdo de parecer opinativo”.

12. Nesse mesmo sentido, este Plenirio acolheu Voto da lavra do
eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues, do qual extral o seguinte
trecho (Acordao n° 462/2003 — Plenario):’O parecer juridico emitido por
consultoria ou assessoria juridica de érgdo ou entidade, via de regra
acatado pelo ordenador de despesas, constitui fundamentacio juridica e
integra a motivacio da decisao adotada.”” (TCU. Acérdao n® 147/2006.
Plenario; Rel. Benjamim Zymler. DOU 21/02/2006)

“Da leitura do patragrafo unico do art. 38 da Lei 8.666/1993 (examinat e
aprovar), combinada com a do art. 11 da Lei Complementar 73/1993
(examinar prévia e conclusivamente), depreende-se que, para pratica dos
atos nele especificados, o gestor depende de pronunciamento favoravel da
consultoria  juridica, revelando-se a aprovagio verdadeiro ato
administrativo. Sem ela, o ato ao qual adere é imperfeito.” (TCU. Acérdao
n® 1337/2011. Plenario; Rel. Walton Alencar Rodrigues. DOU
01/06/2011)
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97. Diante desse entendimento, nao ¢ razoavel eleger mais de 11 mil 6rgaos de

controle interno na Federaciao para celebrar acordos de leniéncia e isentar de sang¢bes
pessoas juridicas que fraudaram exatamente licitages publicas de san¢oes, cujas contratagdes
foram precedidas, por for¢a do arcabougo constitucional-legal vigente, de manifestacio

obrigatoria do 6rgao juridico.

98. O papel do sistema controle interno dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario esta descrito no artigo 70 da Constitui¢ao da Republica, abrangendo a fiscaliza¢ao
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvengoes e renincia de receitas. O artigo 74 da Carta Politica, por sua vez, apresenta
redacgio cristalina e inequivoca quanto as competéncias dos 6rgaos de controle interno dos

Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, conforme ja transcrito.

99. O dispositivo que elege mais de 11 mil 6rgios de controle interno na

Federagao nao pode prosperar por duas razoes basicas.

100. Primeiro, a celebragdo de acordo de leniéncia, seja na esfera civel que se
processa no Poder Judiciario, seja na esfera administrativa, esta dentro do conceito de
representacdo judicial e extrajudicial da Unido, funcdo que a Constitui¢do e a legislagdo que
a regulamenta reservam a Advocacia-Geral da Unido e 6rgios correspondentes nos Estados

e Municipios, constituindo flagrante usurpagao de competéncia.

101. Segundo, se os editais de licitagao e os contratos devem ser aprovados pelo
o6rgao juridico, reconhecida a necessidade da expertise de seus agentes de Estado, por maior
razao devem os acordos de leniéncia ser igualmente conduzidos pelo 6rgao juridico que
detém a missdao constitucional de representar a pessoa juridica de direito publico e até mesmo
as pessoas juridicas de direito privado dependentes dos orcamentos fiscal e/ou da seguridade

social.

102. Podem os o6rgios de controle interno subsidiar o 6rgio juridico com
informagoes técnicas sobre as fiscalizagcoes realizadas no ambito do controle interno acerca

de contratagbes sob suspeita. Isso ndo significa, jamais, que o controle interno possa

33



]
‘ Associacao Nacional dos Auditores de Controle Externo
dos Tribunais de Contas do Brasil

fazer as vezes, ainda que seja na esfera administrativa, pois a celebragdo de tais

acordos pressupode a representagao extrajudicial da pessoa juridica.

103. Nao héa qualquer previsao sequer semelhante no artigo 74 da Constituigao
Federal que possa fazer supor que mais de 11 mil 6rgaos de controle interno sejam legitimos

para exercer essa competéncia que o constituinte reservou aos 6rgaos juridicos.

104. Os 6rgaos de controle interno, para os fins previstos nos artigos 70 e 74 da
Lei Maior nao sio dotados de poder sancionador, nem mesmo de carater disciplinar.
Consoante o disposto no artigo 141 da Lei n® 8.112, de 1990, as sancdes disciplinares’ devem
ser aplicadas pela autoridade administrativa e nao pelo 6rgao de controle interno. Nao ha
qualquer delegacao da Lei n°® 8.112, de 1990, que permita aos 6rgaos de controle interno
aplicagao de sang¢oes de natureza disciplinar, tais como demissao, cassacao de aposentadoria

ou disponibilidade, dentre outras.

105. No campo da declaragdo da inidoneidade de empresas que contratam
com a Administracao Publica, que sera objeto de acordo de leniéncia, cumpre observar que

o artigo 87 da Lei n°® 8.666, de 1993, define a competéncia exclusiva® do Ministro de Estado

7 Lei n°8.112, de 1990: “Art. 141. As penalidades disciplinares serdo aplicadas:

| - pelo Presidente da Reptiblica, pelos Presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo
Procurador-Geral da Republica, quando se tratar de demissao e cassagao de aposentadoria ou disponibilidade de
servidor vinculado ao respectivo Poder, 6rgdo, ou entidade;

Il - pelas autoridades administrativas de hierarquia imediatamente inferior aquelas mencionadas no inciso
anterior quando se tratar de suspenséo superior a 30 (trinta) dias;

Il - pelo chefe da repartigdo e outras autoridades na forma dos respectivos regimentos ou regulamentos, nos casos
de adverténcia ou de suspenséo de até 30 (trinta) dias;

IV - pela autoridade que houver feito a nomeag&o, quando se tratar de destituigdo de cargo em comiss&o.”

8 Lei n°® 8.666, de 1993: “Art. 87. Pela inexecuc&o total ou parcial do contrato a Administragao podera, garantida a
prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangoes:

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Piblica enquanto perdurarem os
motivos determinantes da puni¢&o ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que aplicou
a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado ressarcir a Administrag@o pelos prejuizos resultantes e
apos decorrido o prazo da sangéo aplicada com base no inciso anterior.

§ 30 A sangdo estabelecida no inciso IV deste artigo ¢ de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo processo, no
prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitagdo ser requerida apos 2 (dois) anos de sua aplicag&o.

Art. 109. Dos atos da Administrac&o decorrentes da aplicagéo desta Lei cabem:
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e Secretarios estaduais e municipais para aplicar a san¢ao administrativa referente a

declaracao de inidoneidade de empresas para contratar com a Administragao Publica por até

2 (dois) anos.

1006. Nao ha, no ordenamento juridico qualquer passagem que confira a mais de
11 mil 6rgdos de controle interno o poder sancionador, nem mesmo de carater disciplinar.
Isso porque, para fins da fiscalizacdo prevista no artigo 70 da Constituicao da Republica, o
Constituinte conferiu poder sancionador de aplicar multa e demais san¢Oes apenas ao TCU,

conforme disposto no artigo 71, inciso IV.

107. Nio seria razoavel o constituinte conferir poderes sancionadores ao 6rgao
de controle externo e também aos 6rgaos de controle interno que tém a missao institucional
de apoiar aqueles. Frise-se que nem mesmo o Congresso Nacional foi dotado de poderes
sancionadores tais como aplicacao de multa. Ao julgar as contas da Presidente da Republica
na esfera de controle externo ou julga-la nos casos de crime de responsabilidade, o Poder
Legislativo no maximo podera afasta-lo do cargo, sem poderes para aplicar multa, declarar
empresas inidoneas, tampouco apurar o dano causado ao erario, ja que somente as decisoes

do Tribunal tém eficicia de titulo executivo.

VI. DO PEDIDO

108. Versando o tema de fundo da ADI n°® 5.466 sobre questao relativa ao conflito
de competéncia entre os 6rgaos de controle interno e externo, poder de autogoverno dos
Tribunais de Contas, e considerando que o Mandado de Seguranca n® 34.031 suspendeu a
competéncia do TCU para fiscalizar e acompanhar os acordos de leniéncia em negociagao
entre a Controladoria-geral da Unido e empresas investigadas pela Operagao Lava Jato, a
Associacio Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil
(ANTC), respeitosamente, espera e requer que o Parecer do Procurador-Geral da Republica

considere a andlise empreendida nesta REPRESENTACAO, especialmente sobre os

Il - pedido de reconsideragdo, de decisdo de Ministro de Estado, ou Secretario Estadual ou Municipal, conforme
0 caso, na hipétese do § 4° do art. 87 desta Lei, no prazo de 10 (dez) dias Uteis da intimagao do ato.
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conflitos de competéncia entre 6rgaos de controle interno em relagdo as competéncias

constitucionais dos Tribunais de Contas e dos 6rgaos juridicos.

Neste termos

Pede deferimento.

Brasilia, 3 de marco de 2016.

FRANCISCO ]OSE GOMINHO ROSA LUCIENI PEREIRA
Vice-Presidente Nacional da ANTC Presidente da ANTC
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