MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 35.435 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

IMPTE.(S) :A.G.E.S.

ADV.(A/S) :FLORIANO PEIXOTO DE AZEVEDO MARQUES
NETO E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :SEBASTIAO BOTTO DE BARROS TOJAL

ADV.(A/S) :HUMBERTO THEODORO JUNIOR

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

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

DECISAO: Trata-se de mandado de seguranca preventivo, com
pedido de liminar, impetrado por Andrade Gutierrez Engenharia S.A.,
contra a ameaca da iminente decretagao, pelo Tribunal de Contas da
Uniao, nos autos do Processo TC 016.991/2015-0, de inidoneidade da
impetrante para contratar com o Poder Publico pelo periodo de 5 anos.

A impetrante afirma que, em decorréncia da chamada “Operagao
Lava Jato”, celebrou acordo de leniéncia com o Ministério Publico
Federal, nele constando fatos relacionados ao contrato firmado com a
Eletronuclear, para a montagem eletromecanica da Usina Termonuclear
de Angra III. Também sobre os fatos relacionados aquela contratacdo foi
firmado Termo de Cessacao de Conduta (TCC), com o Conselho
Administrativo de Defesa Econdomica (CADE).

Sustenta que, nao obstante a celebracao dos citados acordos, o
Tribunal de Contas da Unido, no ambito da Tomada de Contas
016.991/2015, veiculou, por meio do Acérdao 483/2017, explicita ameaca
de declaracdo de inidoneidade, pelos mesmos fatos relacionados as
contratagoes para as obras de Angra IIL

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 execucdo dessa pena, subordinando a eficdcia
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 Piiblico Federal”.

Salienta que, em observancia ao Acdérdao 483/2017, o Ministério
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Publico Federal estabeleceu novas negociagdes com as empresas,
solicitando e obtendo dilagdo do prazo antes fixado (Acdérdaos 1.132,
1.178 e 2.048/2017 — Plenario do TCU). Nesse periodo, a analise do
Ministério Publico Federal teria revelado a necessidade de prestigio e
respeito aos acordos de leniéncia, sob pena de esvaziamento de seu
potencial de contribuir de modo eficaz no combate a corrupgao. Essa
conclusao teria motivado o Ministério Publico Federal a expedir, em
20.11.2017, o Oficio 10325/2017-PRPR/FT ao Tribunal de Contas da Uniao,
por meio do qual sugeriu que aquele Tribunal passasse a negociar
diretamente com as empresas.

Nesse contexto, afirma haver “justo receio de que o TCU ndo adote esse
procedimento, haja vista a reagdo publica aos fatos”, pois “embora o Tribunal de
Contas da Unido, particularmente no Acorddo 483/2017-TCU Plendrio,
apresente um discurso abstrato de reconhecimento da importincia dos acordos,
na prdtica os esvazia ao ameagar impor determinado contevido aos acordos que
retiram deles sua eficicia. Mais do que isso, entdo, ameaga aplicar sangoes que
haviam sido expressamente excluidas se cumprido o acordo”.

Realca que os paragrafos 4° e 5° do acordo celebrado afastariam a
possibilidade de aplicagcao de “sancoes como aquela que proibe o autor de ato
improbo de contratar com a administracio publica”, ressaltando que “nem
mesmo o Poder Judicidrio poderia, em agdo proposta pelo MPPF, aplicar as sangoes
de proibicdo de contratar. E o Poder Judicidrio é a principal e tiltima esfera a qual
deveriam se curvar os 0rgdos administrativos”.

Cita matérias veiculadas pela imprensa que confirmariam o justo
receio da iminente decisdao contra a impetrante, entre elas trecho de
entrevista do relator do processo no Tribunal de Contas da Uniao,
Ministro Bruno Dantas, no qual Sua Exceléncia afirma: “se percebermos que
ndo haverd ‘recall’, tomarei a iniciativa de colocar o processo na pauta para
julgamento na semana seguinte. E o tinico caminho é a inidoneidade".

Invoca os principios da moralidade, da boa-fé da administracao e da
confianga, para concluir que “se 0 Ministério Publico, que é o legitimado para
0 mais — as diversas acoes civeis e judiciais, inclusive as criminais, e com maior
espectro de atuagio —, entabula acordo de leniéncia, ndo é razodvel que se permita
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a outro 0rgdo do préprio estado formule até mesmo uma acusagdo, pelos mesmos
fatos, de modo a tornar impossivel o cumprimento do acordado, ou inécuo o
acordo antes firmado. Impoe-se, portanto, uma interpretacdo sistémica do
ordenamento que garanta a efetividade dos institutos”.

Aduz, ainda, que a pretensio de aplicagdo da sancao de
inidoneidade pelo Tribunal de Contas da Unido incidiria em bis in idem,
pois “o acordo de leniéncia preve, especialmente, uma tratativa acerca das
punicoes que serdo aplicadas a leniente e, portanto, implica uma necessaria
limitacdo voluntdria ao poder sancionatdrio do estado brasileiro frente as
condutas”.

Salienta necessaria a intimac¢ao do Ministério Publico Federal para
participar do feito na condicao de amicus curiae ou litisconsorte, e da
Uniao, como terceira interessada.

Quanto aos requisitos para a concessao da tutela de urgéncia,
consigna que a “declaragio de inidoneidade seria o fim da impetrante”,
inviabilizando o cumprimento do acordo de leniéncia, no qual “obrigou a
pagar, somente a titulo de multa, o valor de 1 bilhdo de reais divididos em 12
parcelas anuais de R$83.333.333,33 (oitenta e trés milhoes, trezentos e trinta e
trés mil, trezentos e trinta e trés reais e trinta e trés centavos)” .

Assim, requer concessdao de tutela de urgéncia para suspender a
tramitagcao do TC 016991/2015-0 ou, alternativamente, impor ao TCU que
se abstenha de declarar a sua inidoneidade enquanto o acordo de
leniéncia permanecer sendo cumprido.

No mérito, pede a concessao definitiva da seguranca para ratificar os
termos da liminar.

Os autos foram inicialmente distribuidos, por prevengao, ao
Ministro Ricardo Lewandowski, em 15.12.2017. Sobreveio o inicio do
recesso judicidrio sem a apreciagao da tutela de urgéncia requerida. A
impetrante, entao, peticionou pleiteando, “em aditamento a peticdo inicial,
que a liminar seja apreciada, em regime de urgéncia e de plantdo durante o
recesso das atividades do Colendo Supremo Tribunal Federal (R.I. do STE, art.
13), exclusivamente em relagio a ndo decretacdo de inidoneidade da empresa
impetrante pelo TCU, determinando-se que a possibilidade de apreciagio e
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deliberagdo acerca do decreto de inidoneidade pelo TCU fique suspensa até que
haja o julgamento do mérito do presente mandado de sequranca pelo Supremo
Tribunal Federal” .

Em 27.12.2018, a Presidéncia desta Corte indeferiu o pleito de
antecipacao do exame da medida liminar.

O Ministro Ricardo Lewandowski entendeu pela inexisténcia de
conexao ou continéncia entre os fatos apurados no presente feito e
aqueles objeto do MS 34.709, motivo pelo qual encaminhou estes autos a
Presidéncia, a fim de que procedesse a redistribuicao livre do feito, na
forma do Regimento.

Os autos vieram conclusos a minha relatoria em 12.3.2018.

Em 14.3.2018, intimei o MPF nos termos requeridos pela impetrante
e solicitei informacoes a autoridade coatora.

O Ministério Publico reservou-se o direito de manifestar-se como
custus legis ao final do processo (eDOC 8).

O Tribunal de Contas da Unido apresentou as informagoes
solicitadas, manifestando-se pelo indeferimento da liminar e, no mérito,

pela denegacao da ordem, nos termos da seguinte ementa:

“Mandado de Seguranca Preventivo, impetrado pela
Andrade  Gutierrez Engenharia  S/A, objetivando,
cautelarmente, ‘suspender, no que tange a pessoa da
impetrante, a tramitacdo do TC 016991/2015-0, ou, (2)
alternativamente, que ao menos se determine ao Tribunal de
Contas da Uniao, na pessoa de seu presidente, que, enquanto o
acordo de leniéncia permanecer vigente e valido, sendo
cumprido pela Impetrante, até decisao final desta agao
mandamental, seja determinado ao Tribunal de Contas da
Uniao que se abstenha de aplicar a sancao de inidoneidade a
impetrante’; e, no mérito, ‘ratificar a liminar e impor ao TCU, na
pessoa de seu presidente, que se abstenha de declarar a
inidoneidade da Impetrante pelos fatos constantes do acordo de
leniéncia firmado entre a impetrante e o Ministério Publico
Federal, especialmente nos autos do TC 016991/2015-0 ou em
outro processo com esse objeto, enquanto o acordo permanecer
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vigente’.

1. O TCU, embora consciente de que a eficacia dos acordos
de leniéncia e de colaboracao premiada depende de certa
cooperagao dos érgaos de controle, nao pode renunciar as suas
competéncias outorgadas pela Constitui¢ao Federal, nas quais
se incluem a de ‘aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangoes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao erdrio’, conforme
expressamente previsto no art. 71, inciso VIIL

2. Com grave ofensa aos métodos e principios de
hermenéutica constitucional, a impetrante tenciona interpretar
a Constituigao Federal a partir de normas infraconstitucionais,
particularmente das inovacoes legislativas relativas aos acordos
de colaboracao e acordos de leniéncia, na tentativa de afastar as
competéncias outorgadas pela Carta Magna ao Tribunal de
Contas da Unido.

3. O TCU, por sua vez, na linha da melhor hermenéutica,
busca percorrer caminho inverso ao da impetrante, ou seja,
interpreta as inovagoes legislativas relativas aos acordos de
colaboracgao e acordos de leniéncia de modo a harmonizar tais
institutos ao modelo delineado pela Constituicao Federal,
especialmente quanto ao controle externo da Administracao
Publica.

4. Diversamente do alegado pela impetrante, nao foi
aplicada sangdao de inidoneidade a empresa no decisum
impugnado. Ao contrario, prestigiando-se o carater consensual
do acordo de leniéncia entabulado com o Ministério Publico
Federal e ciente de que a eficdcia de tal instrumento depende da
preservagao de seus termos, fixou a possibilidade de novo
compromisso da empresa impetrante com o MPF, contribuindo
igualmente com o processo de controle externo.

5. A propria impetrante ressalta que, além do acordo de
leniéncia celebrado com o MPF, firmou Termo de Cessacao de
Conduta com o CADE - Conselho Administracao de Defesa
Econdmica. Embora, portanto, a impetrante reconheca que
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sobre o0s mesmos fatos incidem esferas distintas de
responsabilidade e de competéncias de drgaos do Estado,
insurge-se, de modo incoerente, contra a atuagdao do TCU, que
tem se pautado por encontrar espagos de harmonia entre o
acordo de leniéncia e as competéncias desta Corte de Contas.

6. A mesma postura colaborativa levada adiante pela
empresa impetrante perante o MPF e CADE nao tem se
materializado perante o TCU, cuja condugao do processo de
Representagao pelo Relator nesta Corte tem se pautado por
‘alcancar uma solugdo que preserve o relevante interesse
publico defendido por essa C. Corte e, simultaneamente,
garanta uma protecdo adequada ao instrumento juridico da
leniéncia e ao interesse publico’ (manifestagio do MPF nos
autos).

7. Tal preservagao do interesse publico € focada
essencialmente na correta mensuracao e reparacao do dano, ao
qual o TCU possui ferramentas e técnicas especificas, enfoque
que nao é dado nos acordos firmados perante o MPF e o CADE.

8. AlegacOes graves em face da atuagao do TCU trazidas
pela impetrante na petigao inicial, como ‘chantagem’ e “ameaca’,
revelam a postura refratdria a colaboragao com o TCU que,
conforme assinalado pelo proprio MPF, titular do acordo de
leniéncia em tela, ¢ pautada pela preservagao do interesse
publico na completa reparagao do erdrio.

9. Acolher a pretensao deduzida na exordial, quando o
impetrante alega que ‘A atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido deve ser subsididria’ imporia ao TCU posicao de
subalternidade em relagio ao MPF e ao CADE, que vem
exercendo suas competéncias sobre os fatos em questao.

10. Nao obstante tais ponderacdes, ¢ de se prestigiar a
competéncia constitucional e legal de o Tribunal de Contas da
Uniao aplicar a sangao de inidoneidade da impetrante,
independentemente de a empresa apenada haver firmado
acordo de leniéncia.

11. Inexisténcia de bis in idem. Independéncia entre as
instancias judicial e administrativa, exceto se a sentenca
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proferida pelo Poder Judicidrio na esfera penal vier a declarar a
inexisténcia do fato ou a negativa da autoria. Jurisprudéncia do
STJ e do STE.

12. Em sua decisao de indeferimento da liminar, a Exma.
Ministra Céarmen Lucia ressaltou que a propria Lei n.
12.846/2013 — base legal para o acordo de leniéncia — prevé a
independéncia das instancias de responsabilizagao.

13. Da legalidade, razoabilidade e proporcionalidade do
Acdordao 483/2017-Plendrio. Subsungao do presente caso
concreto ao art. 46 da Lei n® 8.443/92.

14. Auséncia de perigo da demora que respalde o
deferimento da liminar pleiteada pela impetrante, pois
conforme informacao prestada pelo Gabinete do Exm® Ministro
Bruno Dantas acerca da perspectiva de tramitagao do processo
administrativo, o ‘processo encontra-se em fase de diligéncia
sob a responsabilidade da SeinfraOperacdes’. Apds a conclusao
das referidas diligéncias, havera a andlise do mérito, com a
producdo de trés pareceres no ambito da SeinfraOperacoes,
quais sejam, do Auditor de Controle Externo, do Diretor e do
Secretario. Passo seguinte, o processo serd submetido a analise
do Ministério Publico junto ao TCU, para que também exare o
seu parecer sobre o mérito. Somente apds concluidas essas
fases, o processo retornara ao gabinete do relator, para
elaboracdo de voto e inclusdo em pauta, pois, conforme
consignou o gabinete do relator, ‘ndao ha previsao legal ou
regimental de decisao monocratica de mérito, razao pela qual a
deliberagao sera necessariamente do Plenario’. Por esses
motivos, o citado gabinete afirmou que ‘embora ndo seja
possivel precisar data especifica para apreciagio da matéria
pelo Plendrio, tampouco estimar um horizonte temporal
razoavel, é certo que tal deliberagao nao ocorrerd durante este
més de janeiro’, pois deverd aguardar a conclusao de toda a
tramitacao acima descrita.

15. Por argumentos semelhantes aos ora apresentados por
este Tribunal, o Exm® Ministro do Supremo Tribunal Federal

Ricardo Lewandowski negou a medida cautelar reclamada
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noutro writ (MS 34.709) pela empresa UTC Engenharia S.A. em
face do deliberado no mesmo processo administrativo de que
ora se cuida, sendo que, naquele caso, a impetrante reclamava
haver sido declarada inidonea para licitar pela Corte de Contas
(subitem 9.1.4 do Acordao 483/2017, em comento).

16. Posteriormente, porém, o Exm°® Ministro do STF
deferiu a medida cautelar requerida pela UTC Engenharia S.A.
para conferir efeito suspensivo ao Pedido de Reexame que
aquela empresa entdo interpusera perante a Corte de Contas,
mas sem obstar o andamento do processo de controle externo
como um todo (TC-016.991/2015-0, de que se cuida novamente).

17. Inexisténcia de coisa julgada administrativa a impedir
a apreciagao dos novos fatos trazidos ao conhecimento do TCU,
apds o compartilhamento de provas oriundas do MPFE
Conforme ressaltado pela Unidade Técnica do TCU: ‘Agregou-
se aos elementos antes presentes um acervo probatério com
robustez suficiente para impor a nulidade dos contratos
firmados. O que, em momento anterior, seriam cldusulas
abstratas com o potencial de ferir a competitividade do certame,
consubstanciou-se, com 0s novos elementos, em confissao e
producao de prova de cartelizacao e fraude a licitagao.’

18. Manifestacdo pelo nao cabimento do pedido de
liminar, ante a auséncia do fumus boni juris e do periculum in
mora, e, no mérito, pela denegacgao da seguranca”.

E o relatério.

Decido.

Inicialmente, registro que a concessao de medida liminar em
mandado de seguranca da-se em carater excepcional, em razdo da
configuracao do fumus boni iuris e do periculum in mora.

Com efeito, é necessaria a conjugacao dos dois requisitos supra:
fundamento relevante (fumus boni juris) e que o ato apontado como ilicito
possa resultar na ineficicia da medida, caso seja apenas concedida a
seguranca ao final da tramitacdo do writ constitucional (periculum in

mora).
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Nesse sentido, ha remansosa jurisprudéncia desta Corte, como o MS-
MC 34.327, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 29.8.2016; o MS-MC 34.217,
Rel. Min. Celso de Mello, DJe 25.8.2016; e 0 MS-MC 34.210, Rel. Min. Luiz
Fux, DJe 1°.8.2016.

Apds a andlise caracteristica a cognicao sumadria, verifico presentes
0s requisitos necessarios para a concessao parcial do pleito de urgeéncia.

Para melhor compreensao da controvérsia, entendo necessaria uma
breve digressao acerca dos fatos que deram ensejo a impetracao.

Extrai-se dos autos que o Tribunal de Contas da Uniao, no ambito da
FISCOBRAS 2016, realizou auditoria com o objetivo de fiscalizar a
licitagao e os contratos referentes ao servigo de montagem eletromecanica
da Usina Termonuclear de Angra III

No ambito da citada auditoria, foram descobertas diversas
irregularidades, entre as quais constatou-se a ocorréncia de fraude a
licitacdo evidenciada pela adocao de critérios restritivos a
competitividade e pela formacao 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 Constru¢ao S.A., empresas do consorcio
responsavel pela execuc¢do dos contratos subsequentes a licitagdo.

No ambito do processo de acompanhamento de auditoria (TC
016.991/2015-0), o TCU, ao proferir o Acdérdao 428/2017, assentou a
existéncia de diversos indicios e provas convergentes que demonstram a
ocorréncia de fraude a licitagdo por meio de conluio entre as empresas
integrantes do Consorcio Angramon, motivo pelo qual declarou a
inidoneidade da Construtora Queiroz Galvao S.A; Empresa Brasileira da
Engenharia S.A; Techint Engenharia S.A; e UTC Engenharia S.A
Construgoes para licitar com a Administra¢ao Publica Federal, pelo prazo
de 5 anos.

Na ocasiao, o relator entendeu que deveria ser dispensado
tratamento diferenciado as empresas Construtora Norberto Odebrecht
S.A.; Construtora Andrade Gutierrez S.A. e Construcdoes e Comércio
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Camargo Corréa S.A., tendo em vista a celebracdo de acordos de
colaboracao com o MPF e com o CADE, cujos objetos contemplam a
licitagao ora em aprego.

Assentou também que as colaboragdes até entdo acertadas nao
reparam, por si sés, os vultosos montantes que, desviados dos cofres
publicos, deixaram de atender as necessidades mais basicas da
populacao. Por esse motivo, “é deveras nobre a missdo do Tribunal de
construir uma decisido que, propiciando o didlogo interinstitucional entre o0s
orgdaos de controle, concilie duas necessidades: a de emitir incentivos as
colaboragoes e a de reparar o dano ao erdrio” .

Consignou ainda que “a confissio e a colaboragio dessas empresas junto
ao Estado brasileiro na apuracdo de infracoes e no combate ao crime poderd
justificar conceder-lhes o beneficio de suspensdo da aplicagio da pena de
inidoneidade, no pressuposto de que as informagoes que elas detém possam vir a
contribuir para que o TCU exerca suas fungdes com maior efetividade” .

Por esse motivo, a Corte de Contas entendeu por propor uma
espécie de “suspensao condicional da pena de inidoneidade”, e, em
contraprestacdo, espera-se que a empresa assuma compromisso junto ao
Ministério Publico Federal no sentido de nao obstar o exercicio das
fungées do Tribunal e o desenvolvimento do processo de controle
externo, admitindo adotar postura cooperativa, como por exemplo:

a) admitir sua participagdo nas irregularidades e
apresentar a documentacdao fiscal e contabil que lhe seja
requerida com a finalidade de estimar, com seguranca e
fidedignidade, os valores desviados;

b) ndao 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
solidério a partir da decisdao que o determinar, respeitada sua
capacidade real de pagamento, conforme explicitado alhures.

Tratar-se-ia de um recall, a ser realizado pelo Ministério Publico
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Federal, para adequar os acordos de leniéncia ja firmados, buscando a
efetiva recuperacao do valores subtraidos do erario. Por esse motivo,
suspendeu o processo com relacdo as empresas Construtora Norberto
Odebrecht S.A.; Construtora Andrade Gutierrez S.A. (impetrante) e
Construgoes e Comeércio Camargo Corréa S.A. suspendendo, por
consequeéncia, a aplicacao de qualquer sangao até que o Tribunal analise a
manifestacdo do MPF quanto a matéria no prazo de sessenta dias.

Devidamente notificado do teor da decisdao, o Ministério Publico
Federal solicitou a prorrogacao do prazo por algumas vezes e, em
20.11.2017, encaminhou o Oficio 10.325/2017 ao TCU, informando que,
“apesar da realizagio 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, nio foi
possivel, até o momento, alcancar consenso sobre a forma e consequéncias da
colaboragdo das empresas junto a Corte” .

Complementou, assentando que, em seu entender, “o melhor
encaminhamento é a realizacdo de audiéncias das empresas pelo colegiado e a
criagdo de uma comissdo no proprio Tribunal para prosseguir nas tratativas, o
que, neste momento, respeitosamente, sugere-se”.

Na oportunidade, deixou consignado que, apods diversos estudos
sobre o tema acordo de leniéncia, a Camara de Combate a Corrupgao do
MPF apresentou seis ordens de protecao cabiveis aos colaboradores: 1)
beneficio de ordem na cobranga do ressarcimento; 2) insubsisténcia dos
requisitos para constrigoes patrimoniais; 3) inaplicabilidade de sangoes
com base nas provas derivadas, direta ou indiretamente, dos acordos; 4)
suspensao da inidoneidade; 5) limita¢es subjetivas no uso valido das
provas; e 6) protecao contra retaliagoes.

Por fim, deixou registrado que “é extremamente importante destacar
que hd uma limitacdo intrinseca e subjetiva de validade do uso da prova que
decorre de acordos de leniéncias. As provas produzidas nas leniéncias nao podem
ser validamente utilizadas contra as prdprias empresas colaboradoras, para
produzir punigdes para além daquelas pactuadas no acordo, sob pena de se
desequilibrar a relacdo entre colaborador e Estado” .
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Dai a presente impetracao preventiva, diante do temor de que, apds
o recebimento das informagoes prestadas pelo MPF, o TCU de
continuidade ao processo administrativo e decrete a inidoneidade da
Impetrante.

Conforme relatado, no caso dos autos, a discussao central diz
respeito a possibilidade de o TCU aplicar a penalidade de inidoneidade a
empresa que tenha realizado acordo de leniéncia com o Ministério
Pablico Federal, em decorréncia dos mesmos fatos.

Inicialmente, cumpre destacar que a Constituicao Federal estabelece
que a fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentdria da Unido e das
entidades da administragao direta e indireta sera exercida pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unidao. O texto
constitucional assentou ainda o rol de competéncias conferidas a Corte de

Contas, nos seguintes termos:

“Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagio das subvengdes e
renincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paragrafo tinico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma

obrigacoes de natureza pecunidria”.

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

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Reptblica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais
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responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e 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;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragao direta
e indireta, incluidas as fundagOes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, excetuadas as nomeagOes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessOrio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de
inquérito, inspecoes e auditorias de mnatureza contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de
forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio;

VII - prestar as informagoes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagao contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspegOes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sang¢des previstas em
lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as
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providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execugao do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre

irregularidades ou abusos apurados”.

Assim, nao ha duvidas acerca da competéncia da Corte de Contas
para fiscalizar a aplicacdo do dinheiro ptblico, bem como a quantificagao
de eventual dano ocasionado ao erdrio, buscando sua efetiva reparacao.

Para alcangar essa finalidade, a Lei 8.443/92 confere ao TCU alguns
mecanismos tais como: a possibilidade decretacao de indisponibilidade
de bens (art. 44, § 2°), a aplicacao de multa (arts. 57 e 58); a decretagao de
inidoneidade (art. 46), bem como a concessao de eficacia de titulo
executivo as suas decisdes que resulte em imputacdo de débito ou
cominag¢ao de multa (art. 24).

Por outro lado, ndo se desconhece a relevancia dos acordos de
leniéncia firmados entre os investigados e o Poder Publico para a
identificacao dos demais envolvidos e obtencao célere de informacoes e
documentos que comprovem o ilicito apurado (art. 16, I e II, da Lei
12.846/2013).

A importancia de tal instituto e a necessidade de observar-se o
principio da seguranga juridica e da confianga legitima a fim de incentivar
novos colaboradores foi bem delineada pelo proprio TCU, conforme se
extrai do seguinte trecho do Acordao 483/2017:

“O acordo de leniéncia e a colaboracdao premiada sao
como um contrato. Qualquer pacto, contrato ou ajuste envolve
calculo, previsao e racionalidade estratégica. Como em
qualquer avenga, os agentes estimam riscos, barganham
beneficios e assumem obrigagdes. Como em qualquer acordo,
eles confiam na estabilidade das regras pactuadas, no
funcionamento adequado das institui¢des para assegura-las e
esperam, sobretudo, seguranca juridica.

Qualquer elemento que desestabilize desnecessariamente
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essa equacao sera percebido como motivo de inseguranga para
futuros interessados em negociar. Seus efeitos serao
precificados e fatalmente elevarao os custos de transacao de
novos contratos. Consequentemente, nos proximos acordos, se
houver, o Estado precisara ofertar beneficios ainda maiores em
troca do mesmo grau de informacgdes. Nada disso ¢ desejavel.

E por essa razdo que, ao possibilitar os acordos de
leniéncia, o ordenamento juridico pressupde certa interagao
entre os Orgaos. Essas institui¢oes sao bragos operacionais de
um mesmo Estado, de forma que a divisao de papéis entre elas
representa mera organiza¢gao administrativa decorrente das
escolhas feitas na composi¢ao do ordenamento juridico. Mas a
reducdo nos indices de crimes dessa natureza, a cessacao de
condutas reprovaveis, a puni¢do aos infratores e a
recomposicao dos danos, ao fim e ao cabo, interessam ao Estado
e a sociedade como um todo”.

Acrescentem-se a isso as alegagdes do MPF, constantes do oficio
encaminhado ao TCU, no sentido de que a suspensao da penalidade de
inidoneidade responde a um imperativo inerente a qualquer acordo de

leniéncia, necessdria a subsidiar seu cumprimento. A esse propdsito, cito:

"a suspensao da aplicagao da penalidade de inidoneidade
responde a um imperativo inerente a qualquer acordo de
leniéncia: que é a possibilidade de que os seus termos possam
ser integralmente cumpridos, até porque ninguém supode
celebrar um acordo para que ele nao seja cumprido. A premissa
da sua celebracao é o adimplemento de suas clausulas, o que
decorre da boa-fé objetiva e do principio da confianga. Se o
acordo de leniéncia prevé a aplicagio de multas e 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 funcionando e operando em seu mercado usual".

No caso concreto, 0 MPF comprometeu-se a nao aplicar a impetrante
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sangOes decorrentes dos fatos ora em questao, conforme se depreende dos
seguintes trechos do acordo de leniéncia firmado entre eles:

“Clausula 82 O Ministério Publico Federal - MPF,
considerando a gravidade e a repercussao social dos fatos
apurados e a eficacia d colaboracao acordada, compromete-se:

(--.)

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

Paragrafo 5°. O Ministério Publico 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 GUTIBRREZ ENGBNHARIA S.A. (atual
denominagado da CONSTRUTORA ANDRADE GUTIERREZ
S/A) e seus executivos ou ex-executivos, em todas as agOes de
improbidade de atribuicao de signatarios deste acordo”.

Feitas essas consideragoes e sem prejuizo de melhor andlise por
ocasido do julgamento de mérito, parece que, diante de sua estrutura
constitucional, nao seria vedado ao TCU realizar a fiscalizacao da
aplicagao de dinheiro publico em hipoteses ja albergadas pelos acordos
de leniéncia. Todavia, sua atuacao deve limitar-se ao escopo de buscar
integralmente a reparacdo do dano causado, sem inviabilizar o
cumprimento dos citados acordos.

Ademais, a propria Lei Anticorrupgao estabelece, em seu art. 16, § 32,
que a celebracao do “acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da
obrigacio de reparar integralmente o dano causado” .
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Nesses termos, resta acertado concluir que, se os acordos de
leniéncia nao contemplarem em sua totalidade a reparacao do dano
causado ao erario, é possivel ao TCU julgar as contas daqueles que deram
causa “a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio
publico”, ainda que levando em consideracao fatos ja aventados no ambito
dos acordos de leniéncia.

Entretanto, tendo o TCU outros mecanismos aptos a atingir tais
finalidades, nao é razoavel que aplique penalidade que inviabilize o
cumprimento dos acordos firmados por outros entes.

Como ja demonstrado, no caso dos autos, a sujeicao da impetrante a
sangao de inidoneidade poderia inviabilizar suas atividades, inclusive o
cumprimento do acordo, de sorte que essa penalidade nao dever ser
aplicada, ressalvada a ocorréncia de fatos novos, que ensejariam a propria
rescisao do acordo de leniéncia.

Dessa forma, entendo devidamente preenchido o requisito do fumus
boni iuris.

Por sua vez, a iminéncia da decretacao da inidoneidade pela Corte
de Contas é suficiente a demonstrar também a presenca do periculum in
mora.

Por fim, entendo que o pedido de suspensao do processo nao é
cabivel, haja vista a possibilidade de aplicacdo de outras sangdes para a
efetiva reparacao do dano causado.

Ante o exposto, defiro parcialmente a liminar para impedir a
decretacao de inidoneidade da impetrante pelo Tribunal de Contas no
ambito do TC 016.991/2015-0, ressalvado eventual descumprimento do
acordo de leniéncia ou o surgimento de novos fatos.

Abra-se vista a Procuradoria-Geral da Reptblica.

Comunique-se com urgencia.

Publique-se.

Brasilia, 13 de abril de 2018.

Ministro GILMAR MENDES
Relator

Documento assinado digitalmente.
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