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RESUMO

No atual cenério brasileiro, diante dos desafios econémicos, sociais e politicos, torna-se crucial
analisar 0s custos processuais e 0 impacto das decisdes administrativas e judiciais na sociedade.
A Constituicdo Federal, criada em um periodo de turbuléncia, busca equilibrar os poderes
estatais e as relacdes entre o Estado e o individuo, visando uma convivéncia harmoénica. Este
equilibrio é desafiado por conflitos de competéncia e excessos institucionais, levando a criacdo
de instrumentos legais para consensualizar disputas. Neste contexto, o Tribunal de Contas da
Unido — TCU adotou medidas normativas para promover a resolucdo consensual de
controvérsias, refletindo uma evolucéo significativa no quadro legal e doutrinario do pais. No
entanto, a abordagem do TCU, apesar de inovadora, pode ser evoluida. Este estudo visa explorar
a jurisprudéncia do TCU sobre a mitigacdo de sanc@es, adotando uma metodologia que inclui
revisdo bibliografica e anlise de casos, buscando propor solu¢Bes para aprimorar 0 processo
de controle externo e contribuir para a eficiéncia administrativa e a reducdo do custo Brasil.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido. TCU. Seguranca Juridica. Consensualidade.
Sancdo Premial.



ABSTRACT

In the current Brazilian scenario, due to the economic, social and political challenges, becomes
imperative to analyze procedural costs and the impact of administrative and judicial decisions
on society. The Federal Constitution, established during a period of unrest, aims to balance state
powers and the relationship between the state and individuals, striving for harmonious
coexistence. This balance is challenged by jurisdictional conflicts and institutional excesses,
leading to the creation of legal instruments for conciliation of disputes. In this context, the
Federal Court of Accounts (Tribunal de Contas da Unido — TCU) has adopted normative
measures to promote the consensual resolution of controversies, reflecting a significant
evolution in the country's legal and doctrinal framework. However, the TCU's approach, despite
being innovative, could be improved. This study aims to explore TCU jurisprudence on sanction
mitigation, employing a methodology that includes bibliographic review and cases analysis,
seeking to propose solutions to improve the external control process and contribute to
administrative efficiency and the reduction of the Brazil cost.

Keywords: Federal Court of Accounts. TCU. Legal Certainty. Consensuality. Reward
Sanction.
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1 INTRODUCAO

No atual contexto social, econémico e politico nacional o presente estudo procurara
sopesar 0s recursos despendidos na tramitacao processual, frente ao efetivo impacto final das
decisOes na sociedade (INTOSAI, 2019).

A Constituicdo Federal foi concebida em periodo conturbado, com o objetivo de
equilibrar os poderes estatais, tanto intrinsecamente, quanto frente ao particular que cede seus
poderes e liberdades ao Estado para possibilitar a vida harménica em sociedade. Confrontos de
competéncias e excessos institucionais dos entes publicos tém trazido novamente a tona a
discussdo acerca do equilibrio estatal, o que ensejou a edicdo legislativa de instrumentos de
conciliacdo, transacdo, mediacdo e autocomposicao de conflitos administrativos e judiciais.

Preocupado com a consensualidade, o Tribunal de Contas da Unido editou a
paradigmética Instrucdo Normativa n® 91, de 22 de dezembro de 2022 (Brasil, 2022¢), e a
Portaria-TCU n° 3, de 02 de janeiro de 2023 (Brasil, 2023u), que dispdem acerca da “realizacdo
de procedimentos, no ambito do TCU, voltados para a solucdo consensual de controvérsias
relevantes e prevencdo de conflitos afetos a érgdos e entidades da Administracdo Publica
Federal”, no intuito de garantir seguranga juridica aos atores subordinados a jurisdicdo do
Tribunal, e que, além disso, revela relevante evolucdo do arcabouco legal, jurisprudencial e
doutrinario brasileiro.

Estudar solucBes consensuais de conflitos publicos sem levar em conta o
posicionamento do TCU pode causar grave descolamento da realidade, uma vez que a
interpretacdo das competéncias Constitucionais outorgadas ao 6rgdo tem sido constantemente
revista e ampliada por seu colegiado, elevando o 6rgdo a verdadeiro tribunal superior
administrativo — 5° Poder. Evidencia-se, porém, que as garantias processuais e principioldgicas
do processo de controle externo ndo tém acompanhado tal evolugdo, trazendo certa
instabilidade, inseguranca juridica e baixa eficiéncia ao resultado atil dos julgados do Tribunal.

Enquanto o TCU ganha justo protagonismo Constitucional, ha aparente desequilibrio
nos processos de controle externo que até relativizam as formalidades processuais em busca da
verdade material, mas tramitam em sistema inquisitorial, deixando ao particular o 6nus da prova
contraria a imputacéo formalizada pelo mesmo 6rgéo estatal, responsavel, ainda, por ponderar
os esclarecimentos do particular frente as imputacgdes, além de julgar o mérito da matéria e
eventual recurso, tudo pelo mesmo colegiado.

Embora a Instru¢gdo Normativa-TCU n° 91/2022 tenha inovado com a centelha do

consensualismo no ambito do 6rgéo do controle, ainda coloca o0 TCU na posi¢do de mediador,



pois ndo abarca eventuais interesses conciliatérios de questdes sob analise no bojo do processo
de controle externo, com o TCU na figura de transator. Sob outra perspectiva, embora o
Tribunal tenha reconhecido a possibilidade de conceder sancdo premial ao particular que
demonstrar boa-fé processual, ainda resta estudar os parametros, critérios e limites aplicaveis a
hipotese.

Na prética, a penetracao das decisfes do TCU (ainda que em forma de orientacGes e/ou
recomendacdes) transcende o direito publico e atinge o direito privado de forma transversal,
com a possibilidade de sancionar gestores publicos e/ou particulares que se relacionam com a
administragdo, seja em peclnia ou mediante o afastamento das suas atividades laborais e/ou
empresariais. Vale lembrar que o Tribunal dispde de uma das san¢Ges mais gravosas as pessoas
juridicas existente no ordenamento — a declaracdo de inidoneidade, que tem ocupado
protagonismo no estudo da criminalidade econdmico-empresarial. Embora o Tribunal perquira
a verdade material, quando imputa condutas e san¢des, o 6nus probatorio negativo é do
responsavel.

Apbs o plenario do TCU manifestar posicionamento vanguardista no sentido da
possibilidade de o Tribunal conceder san¢bes premiais a particulares que colaborem com o
deslinde processual, a préatica laboral deste aplicador do direito, atuando como advogado no
processo de controle externo, revelou casos em que, determinadas empresas buscaram efetivar
tal hipotese, mas identificaram um cenéario ainda indefinido e repleto de incertezas
procedimentais, sobretudo em relacdo a expectativa do Tribunal. O ndo acolhimento de
colaboracgbes diretas no processo de controle externo resultou na declaracdo de inidoneidade
dos particulares, que, por vezes, obtiveram éxito na suspensao de suas condenagdes perante o
Supremo Tribunal Federal, decorrente da frustacdo do principio da justa expectativa, igualdade
e/ou devido processo legal, a depender do caso.

O Estado é uma instituicdo necessaria a contencdo da forca e da violéncia individuais,
razdo pela qual detém seu monopolio mediante a legalidade. Em verdade, entende-se que a
funcdo do Estado € interferir o minimo possivel na vida dos individuos, atuando apenas na
mediacdo de conflitos e na defesa do direito & propriedade. Parte-se dessas premissas para
afirmar que o Estado ndo tem funcéo tipica de aplicar a condena¢do maxima, mas, sem davidas,
deve buscar manter o equilibrio social com a elaboracdo de medidas que fomentem a
colaboracéo social com o bem comum, sendo este o atingimento do interesse publico.

Este norte académico precisa encontrar guarida na pratica dos processos administrativos
gue tramitam perante 0 TCU, o que tem ocorrido paulatinamente, é verdade, mas ainda de

maneira acanhada.



Observa-se que a declaracdo de inidoneidade de determinada pessoa juridica, fruto de
condenacgéo do TCU, ndo impacta apenas as contratacfes da empresa com a administracéo
publica federal, mas todo o seu mercado, seja ele publico ou privado, nacional ou internacional.
Com isso, ha que se ponderar que declarar a inidoneidade de companhias que atuam no Brasil,
impacta todos os negécios da companhia. Este cendrio gera um natural aumento do “custo
Brasil”, relacionado a necessidade de seguranca juridica para atracdo de investimentos.

O TCU se apresenta, portanto, como 6rgdo administrativo Constitucional, com amplos
poderes sancionatorios, que dispde de Lei Organica e Regimento Interno, e aplica
subsidiariamente as disposi¢Ges das normas processuais em vigor. Como fruto das evolucoes
legislativas, politicas e econdmicas dos institutos da consensualidade, o Tribunal tomou as
primeiras iniciativas por meio da IN-TCU n° 91/2022 e da Portaria-TCU n° 03/2023, as quais,
porém, merecem algumas ampliacdes de espectro, sobretudo sob o prisma da eventual
mitigacdo de sancdo a ser aplicada pelo TCU, em contrapartida a determinada conduta do
responsavel, que ainda carece de regulamentacdo normativa pelo 6rgéo.

Inobstante positivado pelo art. 20 da Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro
— LINDB (Brasil, 1942), é neste contexto apresentado que toda decisdo contemporanea, seja
ela administrativa, judicial e/ou de gestdo, precisa ponderar seus aspectos praticos, porquanto
demandara adesdo no mundo real, responsavel por executa-la. A sociedade ndo mais aceita
decisdes descoladas da realidade.

Diante do exposto, eis um problema: Quais sdo os critérios determinados pela
jurisprudéncia do TCU para que o 6rgdo aceite mitigar e/ou deixar de aplicar san¢des, em
contrapartida a determinada conduta do responsavel no processo de controle externo? Parte-se
da hipétese de que 0 TCU, em sua jurisprudéncia, ja revelou, ou ao menos, direcionou a resposta
a pergunta de pesquisa, embora a matéria ainda ndo esteja normatizada no 6rgdo. Assim, a
metodologia de pesquisa do presente estudo perpassard pela realizacdo de levantamento
bibliogréfico, analise jurisprudencial do TCU e do Supremo Tribunal Federal, com abordagem
critica e pragmatica de casos em gue a consensualidade foi analisada pelos Tribunais, revelando
critérios a serem cumpridos pelos pretensos colaboradores, em contrapartida de beneficios
também preestabelecidos.

Identificado o hiato normativo em relacdo a consensualidade no ambito do TCU, o
objetivo geral da pesquisa serd estudar medidas para implementar mecanismos de solucéo
consensual de conflitos no Tribunal - ao menos a principio, com o fito de atualizar o processo
de controle externo a contemporaneidade administrativa e judicial, além de majorar a

estabilidade, seguranca juridica e eficiéncia dos desfechos processuais da Corte. A ponderagédo



de solugbes consensuais impde a aplicacdo da anélise econémica do direito no estudo, que nao
necessariamente estd vinculada a beneficio financeiro direto, mas a avaliagdo humana do
risco/beneficio. O aumento de seguranga juridica representa reducgéo do “custo Brasil”.

A escassez de estudos acerca do processo de controle externo do TCU, aliada a
tendéncia que vem se concretizando no ordenamento juridico patrio de solucdo consensual de
conflitos como medida de eficiéncia e economicidade, demonstram a importéncia do presente
estudo no ambito da linha de pesquisa de Direito do Estado do Instituto Brasileiro de Ensino,
Pesquisa e Desenvolvimento — IDP.

O capitulo 2 tomard como premissa a ideia de que o interesse publico também €
alcancado com a consensualidade, mesmo nos casos em que o Estado precisa conceder alguma
benesse sancionatoria. Ademais, sera realizado estudo acerca da consensualidade
administrativa contemporanea, com a apresentacdo da evolucdo da legislacdo patria que trata
da matéria, no intuito de demonstrar a amplitude do espectro evolutivo do direito nas Ultimas
décadas. Serdo estudados os pontos de convergéncia existentes entre o direito administrativo
sancionador e as garantias Constitucionais necessarias a penalizacdo de particular, sobretudo
no tocante as consequéncias praticas da penalidade/sancdo que pode ser aplicada pelo Estado.
Ao final, partindo da premissa de que o direito estd intrinsecamente ligado a economia,
sobretudo o direito administrativo sancionador, pretende-se trazer ponderacdes sob a
perspectiva da criminalidade empresarial econémica, que € vista na fraude a licitacdo
sancionada com a declaracdo de inidoneidade, sancdo mais gravosa aplicavel pelo TCU.

O capitulo 3 partird de referencial tedrico acerca das competéncias e jurisdicao
Constitucionais do TCU, no intuito de compreender sua estatura institucional frente as
consequéncias das sancdes disponiveis ao processo de controle externo. Na sequéncia, sera
apresentada a Instrucdo Normativa-TCU n° 91/2022 como marco de inovagdo consensual,
seguida de criticas construtivas ao procedimento de consensualidade implementado, que ainda
ndo atinge o cerne da conciliacdo, necessario a eficiéncia do processo de controle externo,
porém ja revela inimaginavel avanco. Com este contexto colocado, discorreremos sobre o
processo de controle externo e suas vicissitudes, sobretudo sob o aspecto sancionatério da
declaracdo de inidoneidade, bem como seu procedimento prévio de aplica¢do, impactos,
consequéncias e dosimetria, no objetivo de analisar a hipotese da consensualidade como medida
de supressdo de eventuais efeitos negativos das decisdes do TCU, algo que foi visualizado
quando da edicdo da IN-TCU n° 91/2022. Por fim, o estudo vai ponderar os limites de
discricionariedade atribuidos a autoridade administrativa julgadora do processo de controle



externo, a fim de verificar se conceitualmente o TCU poderia mitigar ou deixar de aplicar
sancdo administrativa em contraprestacdo de determinada conduta do particular interessado.

A pergunta que se pretende responder com a presente dissertacdo perpassa pela
reconstrucdo da jurisprudéncia histérica do TCU acerca da matéria em estudo, sendo, portanto,
imprescindivel revisar como o TCU tem tratado casos em que particulares buscam colaborar
diretamente com o 6rgdo, em troca de eventuais san¢des premiais, 0 que serd realizado no
capitulo 4. Pretende-se construir a trilha utilizada pelo Tribunal desde 2017 até os dias atuais,
mediante recorte objetivo de pesquisa, buscando a ratio decidendi dos julgados analisados.
Como resultado, espera-se descobrir quais as condutas que o TCU espera de um particular para
considera-lo apto a auferir mitigacdo e/ou isencdo de san¢des administrativas. Nao obstante,
sob a perspectiva pragmatica que se pretende implementar durante toda a pesquisa, faz-se
necessario verificar a visdo do Supremo Tribunal Federal acerca da matéria, sob pena de se
perpetuarem discussdes acerca da legitimidade de foro, da garantia do devido processo legal,
da justa expectativa, da isonomia e da igualdade. Na sequéncia, cumpre ao presente estudo
consolidar em parametros objetivos o resultado da pesquisa acerca de eventuais condutas

esperadas do particular que pretende receber san¢do premial do TCU.



2 CONSENSUALIDADE CONTEMPORANEA

Ha tempos em que € preciso repensar conceitos e caminhos para abrir espacos a
evolucdo. Ha importante reflexdo que precisa ser verificada, entdo: sera que o Brasil vem
abrindo caminho para a consensualidade? Imagina-se que sim, haja vista a edi¢cdo de normas
especificas e gerais sobre o tema. E justamente isso que se pretende verificar, a fim de
estabelecer marcos teoricos para evolucdo do problema de pesquisa em estudo.

As Ultimas décadas do ordenamento juridico brasileiro foi sobremaneira marcada pela
desvinculacéo do conceito de Estado soberano sancionador, sob a ética do comando e controle,
para o conceito de Estado garantidor do bem-estar social, o que, naturalmente, apresenta distinto
caminho ao atingimento do interesse publico. O processo legislativo desse periodo foi marcado
pela aproximacdo da préatica estatal com as boas praticas privadas de tratamento de conflitos,
por meio da criacdo, autorizacdo e regulamentacdo das hipoGteses de autocomposicdo de
conflitos na Administracdo Publica em suas multiplas facetas. Com isto, a interpretacdo dos
principios do direito publico (ou direito do Estado) que regem a atividade estatal, a exemplo da
legalidade e da indisponibilidade do interesse publico, terd o conddo de autorizar, sendo
determinar, o uso de métodos consensuais para resolucdo de conflitos na Administragdo Publica
(Daniel, 2021).

Carlos Vinicius concede diretriz para o estudo do tema ao ensinar que a Constituicdo é
espécie de autorregulacdo popular na busca por consensualidade normativa, promovida por
meio do poder politico e ndo juridico, de forma que é necessario haver coeréncia interna na
norma.! Ademais, ndo se pode olvidar que as normas individualmente estdo dentro de um

conjunto normativo amplo e indivisivel, que ao final representa a soberania popular.

2.1 Interesse publico moderno

A construgéo do direito administrativo brasileiro foi baseada na premissa de assegurar
0s poderes e as prerrogativas da Administracdo Publica (Meirelles, 2014, p. 50), com seguida
evolucgéo para o resguardo da supremacia do interesse publico, sem infringir o bem-estar da
coletividade (Di Pietro, 2012, p. 66). Ocorre, porém, que a modernidade tem exigido maior
eficiéncia do Estado, sob a perspectiva de tomada de decisdo por resultado, com a constante

avaliacdo pragmatica e consequencialista de seus efeitos sobre a sociedade. A finalidade do

! (Ribeiro, 2019, p. 50-51).



Estado, como sociedade politicamente organizada, é a realizacdo do bem-estar coletivo como
consequéncia (Daniel, 2021)

Conforme ja estudado, o texto Constitucional ndo pode ser interpretado de forma
estatica, sem a necessaria adequacao as realidades que se apresentam no mundo contemporaneo,
desde que resguardada a ratio normativa e o objetivo do constituinte. N&do se defende a
interpretacdo casuistica da Constituicdo, mas o respeito ao resultado almejado pela Norma,
atingido por caminho mais eficiente e econémico - que somente foi revelado na atualidade.
Nessa perspectiva, tendo em vista a complexidade do tema e a impossibilidade de esgota-lo
nesse especifico trabalho, elegemos um referencial tedrico no que tange a indisponibilidade do
interesse publico, para fundamentar o estudo a ser empreendido.

Bruno Dantas defende que o interesse publico é mais abrangente do que simplesmente
0s interesses administrativos, com a percepcao de que o gestor publico ndo deve agir com base
em interesses pessoais ao lidar com o interesse publico, porquanto quando a Administracdo
Publica faz acordos em nome do interesse institucional, seja este legalmente estabelecido ou
ndo, proibir a negociacdo devido a falta de legislacdo especifica seria ignorar que o interesse
administrativo é apenas um dos bracos do interesse publico. Ademais, o principio da eficiéncia
pode justificar a escolha por acordos em detrimento de a¢des unilaterais. Por fim, destaca que,
apesar de a nova interpretacao da indisponibilidade do interesse publico ser explorada ha quase
vinte anos, sO recentemente comecgou a ser aplicada de forma pratica no campo consensual
(Dantas; Santos, 2021).

Assim, a forma de estudar, observar e aplicar a indisponibilidade do interesse publico
tem sido modificada nas Gltimas décadas, a partir do surgimento do questionamento acerca do
sujeito do interesse publico. Pois, ha um questionamento constantemente em voga: o interesse
publico seria aquele do atual administrador publico ou o da sociedade em geral? Naturalmente,
definir e vincular o instituto a sociedade se torna mais complexo ante a subjetividade para
definicdo do beneficiario, além de derrubar o superpoder do administrador de invocar a
indisponibilidade do interesse publico quando ausente outros motivos razoaveis para a tomada
de deciséo.

A contemporaneidade administrativa a cada dia se afasta mais da invocagdo de
superpoderes estatais com a aplicacdo de clausulas soberanas e desproporcionais. Porquanto,
ao final e ao cabo, as relagdes pessoais e empresariais tém demonstrado que a Administragdo
também depende do particular.

As concessdes de servicos publicos a particulares sdo um excelente exemplo dessa

realidade crescente. Nesse caso, ndo se pode olvidar que o particular se torna o bragco executivo



da Administracdo Publica, demonstrando singular expertise no servico prestado, o qual, em
mdaltiplas situagdes, o Estado ndo conseguiria mais voltar a executar — a0 menos ndo com a
mesma eficiéncia e economicidade daquele particular.

Determinadas corporacfes sdo Unicas em determinado mercado de atuacdo ou no
fornecimento de determinada solucéo, sendo claro o nefasto efeito a sociedade de uma eventual
declaracdo de inidoneidade dessas corporagdes. Em exercicio de imaginacao, qual seria o efeito
de uma eventual declaracédo de inidoneidade a Microsoft, a Uber ou a uma das trés companhias
aéreas atualmente em operacdo no pais, por exemplo? Ao NoSSo Ver, nesses casos, 0 prejuizo
efetivo ndo seria da corporacdo, mas da sociedade como um todo e da prépria Administracdo
que utiliza tais servicos, em claro movimento de afronta ao interesse publico.

Outro exemplo préatico do que vem sendo discutido pela doutrina ha algum tempo, a ser
aprofundado no capitulo 3, é a exitosa implementacdo da SecexConsenso pelo TCU, que visa,
em esséncia, mediar solucdo contratual entre Estado e particular para que ndo haja paralizagéo,
descontinuidade e/ou desequilibrio do contrato e, consequentemente, da prestacdo do servigo
publico. Em outros tempos, estas hipoteses seriam casos classicos de invocacdo do antigo
conceito de supremacia do interesse publico pela Administracdo, em troca de contrato
administrativo que passaria a ser mal executado ou suspenso, em prejuizo da sociedade em
geral.

No cenario em que direito e gestdo publica comecam a trabalhar em interacdo a favor
da mesma causa (Caillosse, 2003), a governanca publica se torna relevante instrumento de
reforma como medida de modernidade e eficiéncia para se introduzir métodos de tomada de
decisdo mais conhecidos no mundo privado ao setor publico (Chevallier, 2003). Esta
modelagem, originalmente trabalhada pela Escola de Chicago, ganhou espac¢o nas entranhas da
burocracia francesa, bastante similar as do Brasil (Dantas; Santos, 2021). Assim como no Brasil
contemporaneo, a inefetividade estatal na Franga era um problema que precisava de solucéo
disruptiva que tornasse possivel a superacao da crise burocratica com o uso de ferramentas de
analise econdmica. Embora com certa rejei¢ao por parte dos legalistas, introduziu-se o conceito
de que o Estado passa a ndo ser o Unico capaz de propor as melhores solucbes, com o dever de
prestigiar os interesses da populacdo em detrimento dos interesses da Administracdo Publica
(Dantas; Santos, 2021).

A legitimacdo de poder representativo depende da adesdo daqueles que detém o poder
originario. Adota-se, portanto, uma abordagem pragmatica e consequencialista do poder
outorgado pela populacéo ao Estado. E neste contexto que se torna necessaria a releitura do

poder-dever dos oOrgdos da administracdo publica quando da aplicacdo de sancdes



administrativas, pois observa-se que tal poder-dever sancionatorio deve ser interpretado a luz
do conceito contemporaneo de indisponibilidade do interesse publico social. Ou seja, 0 interesse
da coletividade e ndo necessariamente da Administracdo Publica. Portanto, a ndo aplicacao de
sancOes administrativas também pode alcancar o interesse publico.

A “acdo contratual” se torna uma das mais marcantes caracteristicas dessa
modernizacdo institucional, constituindo-se como um verdadeiro principio de regulamentacéo
administrativa (Caillosse, 2003). E nesse cenario que se encontra o Brasil, cuja gestdo
administrativa vem abracando o consensualismo, mais ciosa que esta do equilibrio necessario
entre interesses dos particulares e o interesse da coisa publica como forma de boa governanga
(Dantas, 2020).

A Administracdo Pablica Consensual € uma consequéncia desse esfor¢o de modernizar
a gestdo administrativa, que quebra com o antigo paradigma baseado na autoridade unilateral
dos atos administrativos, para adotar um modelo fundamentado no di&logo, na negociagéo, na
cooperagao e na coordenagdo. Nesse contexto, a autoridade continua a desempenhar um papel
importante, mas agora é temperada pela busca pelo consenso (Di Salvo, 2018).

No Brasil, a ideia de Administracdo Consensual foi bem recebida, demonstrando uma
preferéncia por uma abordagem na gestdo administrativa que renuncia a unilateralidade e da
énfase ao acordo, a negociacdo, a coordenacao, a colaboracdo e a transacdo. 1sso ocorre porque
o interesse publico é distinto do simples interesse da Administragdo (Dantas, 2020).

O interesse publico contemporaneo esta diretamente ligado ao sujeito sociedade, ndo ao
sujeito Administracdo, porquanto hd comprovacdo pratica de que clausulas administrativas
desproporcionais ndo conseguem mais adesdo no mundo real, considerando a muitua
dependéncia entre Estado e particular para que a sociedade seja efetivamente beneficiada.

A interdependéncia entre Estado e particular, além de executiva, também € econdmica.
A manutencao do Estado depende da economia nacional, que é impulsionada pelos particulares,
na qualidade de pessoas fisicas ou organizados na forma de pessoa juridica. Por outro lado, a
iniciativa privada depende da estabilidade estatal para tomar riscos, produzir e gerar riquezas,
tudo sob o sempre almejado manto da seguranca juridica. Assim como Estado e iniciativa
privada sdo interdependentes, direto e economia sdo interconectados.

Portanto, considerando a vinculagdo do tema em estudo com a mitigacdo de sangdes
administrativas, notadamente a declaracdo de inidoneidade do art. 46 da Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido — LOTCU (Brasil, 1992), conforme sera aprofundada no capitulo
3, que tipifica a fraude a licitacdo, é imprescindivel também estabelecer marco teérico em

relacdo a analise econdémica do direito na perspectiva da pesquisa.
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2.2 Impacto econémico-sancionatorio

A Constituicdo de 1988 é excelente exemplo da protecdo concedida ao particular pelo
Constituinte egresso do regime militar, marcado por excessos do poder soberano do Estado. A
previsdo do extenso rol de garantias Constitucionais, além de tornar o direito brasileiro um
celeiro de discussdes e ponderacbes principioldgicas, positivou importante limitacdo estatal
(Dotti, 1993).

O direito brasileiro contemporaneo tem sido objeto de reflexdes préaticas e conceituais
acerca dos seus efeitos socioecondmicos, inclusive numa perspectiva de Constitucionalizacdo
das discussdes juridicas nos multiplos ramos do direito. Ainda neste cenario deve ser inserido
0 componente pragmatico do consequencialismo quando da aplicagdo da norma sancionatoria
no caso concreto.

Moreira Neto e Garcia ensinam que a aplicacdo de sancGes administrativas deve
obedecer aos principios que norteiam a atividade sancionadora do Estado. O poder repressivo
constitui manifestacdo do ius puniendi, cujo exercicio possui nucleo fundamental que devera
nortear e limitar o uso do poder punitivo, seja ele aplicado pelo Estado-Administracao, ou pelo
Estado-Juiz (Moreira Neto; Garcia, 2012). Desse modo, o poder punitivo é uno e materializa-
se em san¢do administrativa e penal (Salgado, 2019). Neste contexto, 0s novos rumos do direito
administrativo sancionador ndo devem destoar das discussdes garantistas que permeiam o
direito penal, sobretudo, ante similar realidade préatica das consequéncias advindas de ambas as
disciplinas em tela.

A declaracdo de inidoneidade tem duas principais consequéncias: impor ao licitante a
sancdo de impedimento e aos gestores publicos a obrigacdo de ndo fazer, no sentido de nédo
permitirem ao punido participar de licitacdo e ser contratado pela Administracdo Publica
(Massa, 2009). Com efeitos ainda mais amplos, conforme sera abordado no capitulo 3.

A criminalidade empresarial econdmica ainda merece aprofundamento e estudo,
sobretudo quando este enfoque € circunscrito ao processo de controle externo. Necessario, de
plano, excluir os tipos penais que sdo tratados pela doutrina como “crimes econdmicos”, a
exemplo de lavagem de dinheiro, corrupgéo ativa e passiva, evasdo de divisas, dentre outros
cometidos por pessoa fisica, pois 0 objetivo aqui é tratar da criminalidade empresarial
econdmica atribuivel as pessoas juridicas.

Ao tratar de crime empresarial, a primeira reflexdo remonta aos crimes contra 0 meio

ambiente (o unico tipificado no Codigo Penal até este momento). Entretanto, a evolugdo do
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direito vem incorporando legislagdes administrativas que introduzem penalidades econémico-
empresariais (infracdes) até mais gravosas do que as penalidades a pessoas fisicas (crimes).

Ocorre que as infracbes administrativas ndo sdo (como deveriam ser) cobertas pelo
manto garantista do Direito Penal, sem prejuizo de serem téo, ou até mais gravosas do que as
penas pessoais. A exemplo, poderiamos comparar a declaracdo de inidoneidade empresarial,
com uma pena privativa de liberdade, ou até uma “pena de morte”? A titulo meramente
ilustrativo, o TCU ja fez esse comparativo, vide trecho do voto condutor do Acordao n°
1.689/2020-TCU-Plenario:

Ocorre que sou compelido a evoluir de entendimento, pois julgo que a manutencéo da
penalidade de inidoneidade num prazo de um ano de oito meses ainda seria de
excessivo rigor. Tal prazo resultaria em uma pena para uma empresa colaboradora
mais desfavoravel do que para outra que nédo foi colaboradora, tal como a Skanska,
que recebeu sangdo de apenas 1 ano pela abstencdo de apresentacdo de proposta na
licitac&o.

Ademais, na prética, um periodo de 1 ano e oito meses pode representar uma
verdadeira "pena de morte" para a pessoa juridica, inviabilizando a continuidade das
atividades empresariais no médio prazo, aléem de comprometer 0 cumprimento dos
pagamentos acordados com outras instancias de controle (Brasil, 2020).

Novamente a titulo ilustrativo, o Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do
Mandado de Seguranca 36.1732, que tratou sobre a sobreposicdo de competéncias entre os
orgdos de controle e as consequéncias das san¢bes administrativas disponiveis ao Estado,

também chegou a mesma conclusdo da “pena de morte” no tocante a inidoneidade. Confira-se:

Em se tratando mais especificamente de grandes construtoras cuja atuagdo econémica
se volta primordialmente a realizaco de grandes empreendimentos de contratagdo
publica, ndo desarrazoado imaginar que a decretacdo de inidoneidade configuraria
uma verdade “pena de morte” para a empresa (Brasil, 2021a).

Em ultima ratio, entende-se que a san¢do mais gravosa a pessoa juridica atualmente
existente no ordenamento juridico patrio é a declaracéo de inidoneidade, que expurga a empresa
do mercado pelo periodo de até 5 (cinco) anos. No cenario nacional e internacional
contemporaneo, é completamente incorreto imaginar que a aplicacéo da san¢éo de inidoneidade
fica restrita as contratagdes publicas.

A Constituicdo garante a pessoa fisica o direito de ir e vir, o livre direito de
associativismo, e, em legislacao infraconstitucional, o direito da livre iniciativa, naturalmente
revestida pela constituicdo da pessoa juridica. Em apertada anélise, a liberdade individual

permite que as pessoas vivam, se relacionem, trabalhem, consumam, acumulem riquezas e

2 Este julgado, que ocorreu conjuntamente no &mbito dos MS 35.435, 36173, 36.496 e 36.526 (Brasil, 2021a;
Brasil, 2021b), foi objeto do estudo por ser discussdo judicial derivada do Acdrddo n° 483/2017-TCU-Plenério,
utilizado como ponto de analise no tépico 3.1 deste trabalho (Brasil, 2017a).
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desenvolvam a sociedade, ja a liberdade empresarial permite que as empresas sejam
contratadas, contratem, gerem riquezas e desenvolvam a sociedade e a economia nacional.

Os crimes pessoais e empresariais ttm um fator que os distinguem com precisdo: 0s
impactos na sociedade. Enquanto os crimes empresariais estdo majoritariamente relacionados
as questdes econdmicas, 0s crimes pessoais estdo amplamente tipificados no Codigo Penal,
justamente para contemplar todas as possibilidades da mente humana. Ha notoria correlacao,
até similaridade, entre as sancfes pessoais (direito penal) e as san¢Ges empresariais (direito
administrativo sancionador) que tem se consolidado no Brasil. Observe que o ponto de
convergéncia se inicia na sanc¢do final aplicavel ao criminoso/infrator, e ndo precisamente na
tipificacdo da conduta (como é habitual).

Crimes econémicos ndo podem ser diretamente comparados a crimes praticados com
violéncia. As diferencas sao evidentes, desde a reprovabilidade da conduta pela sociedade, até
as habilidades necessérias ao criminoso.

No intuito de garantir um minimo de limites aos 6rgdos acusatorios e as instancias
julgadoras, o Poder Legislativo apresentou caminhos alternativos de resolucao de conflitos para
otimizacdo da recuperacdo do erario e/ou do produto do ilicito, ao invés da mera san¢do sem
resultado efetivo ao interesse publico. A titulo de exemplo, “a colaboragdo premiada €, ao
mesmo tempo, um instrumento de defesa do investigado ou réu e de protecdo da sociedade.”
(Reale Jr., 2019).

Aos olhos do homem comum, o Direito é lei e ordem, isto €, um conjunto de regras
obrigatdrias que garantem a convivéncia social gracas ao estabelecimento de limites a acdo de
cada um de seus membros (Reale Jr., 2019).

Importante lembrar que as san¢des administrativas aplicaveis pelo TCU séo decorrentes
de fatos relacionados ao poder econdmico, a exemplo da fraude a licitacdo, irregularidade de
contas, dentre outros. Assim, j& que a matéria tutelada é, de alguma forma, relacionada a
aspectos financeiros, a aplicagdo da norma contemporanea que afeta o poder econémico lato
sensu demanda a ponderacdo transversal com a doutrina econdmica.

Embora a regulacéo estatal esteja intrinsecamente ligada a origem do direito, o Brasil
tem intensificado a implantacdo de reguladores especializados no segmento ao qual a regra se
destina. Isso traduz com maior facilidade o correto entendimento das nuances econdmicas
atreladas ao setor regulado, o que tende a tornar a norma especifica mais efetiva e com forca

executoria indutiva.
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Parte-se da visdo de que a fungdo primordial do Estado ndo é impor a maxima
condenacdo, mas sim manter o equilibrio social através de medidas que promovam a
colaboracéo e o0 bem-estar coletivo, alcangando assim o interesse publico.

Em verdade, sob a perspectiva pratica, 0 TCU busca resguardar o interesse publico nas
mualtiplas relaces que envolvem recursos federais. Porém, embora evidente a missdo do 6rgéo
na protecdo do interesse publico, ndo se pode olvidar que € instituicdo autbnoma e,
naturalmente, permeada por seus proprios interesses institucionais, como tantas outras
instituices do estado brasileiro.

Inconteste o importante papel de equilibrio social desempenhado pelo Tribunal de
Contas, que, na visdo deste estudo, tem como desafio a elaboracdo de regulamentacdo e
pacificacdo de jurisprudéncia que favoreca o interesse publico de equilibrio social.

Sob o prisma teorico, a Teoria dos Jogos estuda situacoes estratégicas em que jogadores
escolhem diferentes caminhos para melhorar seu retorno, sendo o Dilema do Prisioneiro um
dos problemas de estudo da teoria, pois parte da premissa de que cada jogador, apos analise
racional dos ganhos e perdas, vai querer majorar seus ganhos independentemente dos resultados
dos opositores. A construcdo de ganhos e perdas matematicamente equilibrados no Dilema do
Prisioneiro fomenta a colaboracdo dos jogadores, com clara tendéncia de atingir o Equilibrio
de Nash. Ocasido em que, ap6s analise dos ganhos e perdas, os jogadores tendem a escolher a
mesma opc¢ao.

O Equilibrio de Nash aplicado ao Dilema do Prisioneiro revela a auséncia de estratégia
dominante individual, pois os jogadores escolhem racionalmente suas melhores opcdes
estratégicas e mesmo assim o resultado do jogo sera o equilibrio, ja que todos os jogadores irdo
convergir racionalmente para a mesma opgdo (Molina, 2020). E aquela solucio que, embora
néo traga menor perda aos jogadores, faz com que estes, individualmente, se consideram melhor
atendidos, ndo havendo incentivo para que nenhum deles altere 0 seu comportamento.
Consequentemente, revela-se a melhor opg¢éo para a coletividade.

A regulacdo de determinado tema, se eficaz, promete resultados regulatérios superiores
por meio de cooperacdo ganha-ganha entre empresas e negocios. Mas se eles falharem, a
imposicdo regulatoria resultara em conflitos de perde-perde (Potoski; Prakash, 2004). Em
paralelo objetivo, entende-se que regulagdes devem visar o atingimento do referido equilibrio,
pois a forca executoria sera intrinseca a norma e de natural escolha pelos regulados. A execucao
de lei passa a ser indutiva/colaborativa, e ndo forgada pelo poder Estatal.

O incentivo a colaboracdo requerer a confiangca na reputacdo dos individuos, que é

majorada quando héa interagéo continua, duradoura e pessoal. Além disso, é importante que haja
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mutua cooperacdo, sendo o Estado capaz de abrir méo de sancionar algumas infragdes, quando,
em compensagdo, o particular se compromete a rapidamente revelar suas préprias violacGes
(Potoski; Prakash, 2004).

Visto sob esta perspectiva, talvez a falta de confianca seja o principal ponto de
dificuldade na consensualidade perante o Tribunal de Contas. Isto porque (i) o0 TCU ainda néo
regulamentou internamente o eventual procedimento de consensualidade, deixando a critério
do ministro relator (presidente do processo) o tratamento da matéria no bojo de cada processo,
com encaminhamentos, por vezes, conflitantes; (ii) as provas utilizadas para processar e julgar
os jurisdicionados sdo obtidas, requeridas e aprofundadas pelo préprio Tribunal, carente em
alguns casos de uma definicdo objetiva acerca da origem e/ou método de obtencao; (iii)
processos especificos para andlise de colaboracdes ja foram autuados pelo TCU, porém
julgados e/ou arquivados sem observancia do rito determinado pelo Regimento Interno. Assim,
esse conjunto de procedimentos realizados pelo TCU tém levado o Supremo Tribunal Federal
a reconhecer a ndo observancia dos Principios da Justa Expectativa, da Confianga Legitima e
da lgualdade pela Corte de Contas (Brasil, 2021b). Estes pontos centrais serdo aprofundados
no capitulo 4.

A Dboa reputacdo pode ndo ser suficiente para induzir, sob a Otica econdmica, a
cooperacao, pois € importante que, antecipadamente, as partes se comprometam a cooperar, de
forma que se afaste a expectativa de oportunismo do opositor. Assim, considerando que ambas
as partes precisam se comprometer e uma delas deve dar o primeiro passo, no estudo de
Matthew Potoski e Aseem Prakash, alguns estados norte americanos tomaram a necessaria
iniciativa ao regulamentar a cooperagdo. A iniciativa privada também demonstra
comprometimento com as solugdes consensuais ao elaborar politicas e regulamentacGes
internas, bem como buscar entidades certificadoras dos referidos procedimentos.

A abordagem econdmica previamente a definicdo de instrumentos de transagdo pelo
TCU ganha relevo ao se tratar da aplicagdo econémica direta do Dilema do Prisioneiro, que
induz a cooperagdo quando ha matematicamente o Equilibrio de Nash. Portanto, tal
regulamentacdo e pacificacdo da matéria pela Corte precisa ponderar critérios econémicos
indutivos ao inves da aplicacdo do direito na visdo de coacdo sancionatdria. Pragmaticamente,
Lais Salgado ensina que na concepgéo classica a sangéo seria a Unica medida adequada para
proteger o interesse publico, assim, sendo o interesse publico indisponivel, ndo se poderia
cogitar a ndo aplicacdo da san¢do. Entretanto, esse conceito vem sendo evoluido a medida em
que formas consensuais se apresentam de forma mais eficiente (Ferreira, 2009).
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Nos parece que a legislagao de “combate a corrup¢do” além de atender aos principios
constitucionais da eficiéncia, economicidade e proporcionalidade, na verdade, tem um viés de
protecdo dos particulares (pessoas fisicas e juridicas) do poder sancionatorio do Estado,
sobretudo considerando os multiplos procedimentos de sancdo administrativa que tramitam nos
0rgdos publicos com minimas garantias processuais.

N&o se pode olvidar do status Constitucional das contratacfes publicas, assim deve-se
aplicar e interpretar tal matéria a luz da Constituicdo, de maneira sisttmica com os demais
principios e normas, para satisfacdo do interesse publico (Salgado, 2019).

Fato em comum nas normas patrias que tratam dos crimes empresariais econémicos, é
que todas tém viés consensual. Passa-se, entdo, a avaliar o impacto da ratio legis da
criminalidade empresarial no processo de controle externo que tramita no TCU. O objetivo aqui
sera discutir conceitualmente, com exemplos praticos, a tramitacgdo dos processos
administrativos/judiciais perante o0 TCU que tém grande relevancia nas operagdes empresariais
e na sociedade em geral, sobretudo ante as vastas competéncias Constitucionais do 6rgao.

H&, portanto, um problema diagnosticado: o TCU muitas vezes aplica a pessoas
juridicas a mais gravosa san¢do administrativa existente no ordenamento juridico, sem que
atenda o interesse publico e na contramé&o da implementacao normativa consensual. Assim, com
base no arcabouco académico apresentado, demanda-se o estudo da pratica para que se
pavimente solugdes alternativas. O objetivo, neste momento, é compreender se a
consensualidade de fato é um valor a ser buscado pelo direito administrativo e pelos tribunais
administrativos, partindo da hipdtese de que parte da doutrina, da legislacéo e da jurisprudéncia
dos tribunais direcionam neste sentido, sobretudo apds o arcabouco doutrinario identificado
para subsidiar o marco teorico apresentado acerca da releitura da indisponibilidade do interesse

publico.

2.3 Solugdes consensuais no ordenamento juridico brasileiro

Sobre o tema, Bruno Grego realiza distingdo entre as hipoteses consensuais com base
na autonomia das partes na composicao do litigio. Na escala crescente de autonomia das partes,
a arbitragem se apresenta como estagio inicial, frente a sua natureza heterocompositiva, pois as
partes elegem um terceiro que passa a deter o poder decisorio em substituicdo as proprias partes
(Santos, Bruno Grego, 2015). A conciliagdio ¢ a mediacdo nao dispdem do “poder
heterocompositivo” que caracteriza a arbitragem (Martins, 1982); na conciliagdo um terceiro

assume o comando da negociagdo “aparando as arestas existentes entre os litigantes, para que
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cheguem a uma solug@o de consenso”; e na mediag&o, o terceiro exerce a fungéo de aproximar
as partes, para que estas ponham termo ao litigio (Camara, 1997, p. 128-129).

Ademais, importante posicionar a Instrugdo Normativa-TCU n° 91/2022 nas hipdteses
de solucdo consensual de controvérsias inicialmente apresentadas. Observa-se que, embora haja
alguma semelhanga entre o procedimento instituido pelo normativo com o instituto da
mediacgdo, na Solicitagdo de Solucdo Consensual — SSC as partes integram a Comissédo de
Solucéo Consensual, mas a deciséo final fica a cargo exclusivo do TCU, mediante aprovacao
ou ndo em Plenario, cabendo as partes a op¢do de assinar ou nao o “acordo” em sua versiao
final. Vislumbra-se, assim, uma espécie de mediacdo, mas com alguns fatores que se
assemelham a arbitragem, posto que o TCU também emite parecer acerca da matéria em
negociacdo, em clara situacdo sui generis. Portanto, como o escopo deste estudo vai além do
atual processo de SSC para avaliar hipdteses distintas daquelas abarcadas pela IN-TCU n°
91/2022, apenas apresentamos a atual situacéo para distingui-la da questdo em estudo.

Oportuno esclarecer que o presente estudo tem como foco a identificacdo dos critérios
a serem valorados pelo TCU para fins de mitigacao e/ou isencdo de sancao administrativa, ndo
abrangendo o descortino dos varios métodos de solucBes consensuais de conflitos. Contudo, é
imprescindivel contextualizar o leitor no atual cenéario legislativo nacional, frente as hipdteses
de solugdes consensuais existentes.

Ainda sob a perspectiva tratada por Bruno Grego, no tocante a transacdo, Maria Helena
Diniz afirma ser o “negdcio juridico bilateral, pelo qual as partes interessadas, fazendo-se
concessdes muatuas, previnem ou extinguem obrigacdes litigiosas ou duvidosas” (Diniz, 2010).
Ja para Carlos Maluf transacdo é “a faculdade concedida as partes de prevenirem ou
terminarem o litigio (0 mesmo que demanda, lide, pendéncia, questdo) mediante concessbes
reciprocas” (Maluf, 2003).

O Estado, aqui inseridos os poderes executivo, legislativo e judiciario, de modo a
efetivar o interesse publico, tém implementado a transacao sob maltiplas perspectivas, inclusive
de forma transversal nas varias areas do direito, que serdo brevemente apresentadas a seguir.

Os acordos administrativos destacam-se como elementos centrais do direito
administrativo moderno, evidenciando seu aspecto pratico, dinAmico e orientado para a
eficiéncia. O objetivo € evoluir para um direito administrativo mais baseado no dialogo, na
negociacdo e na igualdade, sendo que os acordos administrativos desempenham um papel

crucial nesse desenvolvimento (Oliveira, 2020).
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2.3.1 Legislagdo penal e anticorrupgao

No objetivo especifico de demonstrar o rumo da legislacdo nacional no que tange a
aplicacdo de consensualidade na solucdo de conflitos sancionatorios e/ou penais, oportuno
perpassar pela legislacdo penal e anticorrupcdo, até para verificar pontos de tangenciamento
com o processo de controle externo, ja que o TCU costuma se socorrer da aplica¢éo por analogia
de normas diversas, assim como o art. 298 do RITCU prevé a aplicacdo subsidiaria das normas
processuais em vigor (Brasil, 2023v).

A Lei n° 12.850/2013 (Brasil, 2013a), substancialmente alterada pela Lei n°
13.964/2019, trata de especificar que “o acordo de colaboragido premiada é negocio juridico
processual e meio de obtencdo de prova”, podendo o juiz “conceder o perddo judicial, reduzir
em até 2/3 a pena privativa de liberdade ou substitui-la por restritiva de direitos”, desde que
da colaboracdo advenha um ou mais dos seguintes resultados: (i) obtencdo de informacdes
acerca dos coautores, da estrutura da organizacao ou da localizacdo da vitima, (ii) prevencéo de
novas infragdes, (iii) recuperacao do produto do ilicito (Brasil, 2019a).

A Colaboracao Premiada veio romper com dois principios fundamentais, um do direito
penal e outro do direito processual penal. No campo do Direito Penal, desfez-se o principio da
legalidade ao se impor penas ndo previstas na lei; instituiu-se, entéo, todo um sistema de pena
fruto do acordado na convencéo de colaboracéo premiada, com o que se quebra efetivamente o
paradigma: pena sem lei anterior. Ja no Direito Processual Penal, findou a aplicacdo do
principio da obrigatoriedade da acéo penal, prevalecendo a analise da conveniéncia, em face da
colaboracéo, de se propor a Acdo Penal (Reale Jr., 2019).

Como ensina a doutrina, a Colaboracdo Premiada é um negdcio juridico processual
bilateral, em que as partes se obrigam a abrir mdo de alguns de seus direitos, para em
contrapartida receber vantagens (Dantas, 2017); o Estado, em vista do interesse publico, obtém
provas com a quebra do pacto de siléncio; o colaborador ganha a concessdo de beneficios
sancionatorios e processuais (Ferro, 2014); trata-se de processo penal consensual, no qual se
abre méo do processo ou da instrucdo criminal para a aplicacao direta de uma sanc¢do (Badaro,
2017).

Enfim, no STF ¢ consensual a defini¢do do instituto como “negodcio juridico
personalissimo, no campo do Direito Publico”, nas palavras do Ministro Alexandre de Moraes;
ou “negocio juridico-penal”, como interpreta 0 Ministro Marco Aurélio. Este negdcio juridico

processual, que pode ser formalizado a qualquer tempo como meio de obtengéo de provas pelo
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6rgdo acusador, ndo € a prova em si, mas o caminho para a descoberta e acesso as provas
(Callegari, 2019, p. 24-59).

A lei ndo limita a aplicacdo do instituto as pessoas fisicas. E certo, porém, que a
legislacdo trata de processo penal, naturalmente relacionado as condutas de pessoas naturais.
Por outro lado, conforme sera estudado adiante, embora as condutas das pessoas juridicas sejam
consideradas por alguns como infragdes administrativas, ndo podem ser completamente
descoladas das possibilidades e garantias concedidas pelo direito penal, pois a matéria se
confunde com a criminalidade econémico empresarial. Afinal, se o objetivo da Colaboracao
Premiada é a obtencdo de provas, quebra do pacto de siléncio e celeridade processual, por que
a pessoa juridica ndo seria elegivel para tal?

Sob outro prisma, a Colaboracdo Premiada nasce da garantia constitucional da ampla
defesa, pois é possivel se enxergar a colabora¢do como um dos tantos meios permitidos pelo
ordenamento juridico para que o acusado, orientado por sua defesa técnica, alcance o melhor
resultado possivel a si no processo, o0 que resulta da garantia constitucional da ampla defesa
(Mendonga, 2017).

O Codigo de Processo Penal (Brasil, 1941), alterado pela Lei n° 13.964/2019, ainda
instituiu 0 Acordo de Nao Persecucdo Penal — ANPP, em que ndo é necessaria a apresentacdo
de elementos de colaboracdo, porém, exige-se a confissdo formal e circunstanciada da infragcdo
penal (sem violéncia ou grave ameaca), bem como o atendimento de um dos requisitos previstos
na Lei (a exemplo da reparacdo do dano, renuncia de bens e direitos produto do crime). Por fim,
caso celebrado, extingue-se a punibilidade (Brasil, 2019a).

A Lei n° 12.846/2013 (Brasil, 2013), por seu art. 5° refor¢cou o rol de infracGes
administrativas aplicaveis as pessoas juridicas no ordenamento juridico patrio. A nova lei tratou
de complementar, talvez até de forma sobreposta, as infracfes constantes dos arts. 86 a 88, da
Lei 8.666/1993 (Brasil, 1993) e do art. 46, da Lei 8.443/1992 (Brasil, 1992).

Inovou, porém, ao conceder a autoridade méaxima de cada érgédo ou entidade publica o
poder de celebrar Acordo de Leniéncia com pessoas juridicas (solugdo consensual), desde que
possibilite a célere obtencdo de informagdes que comprovem o ilicito e o celebrante: (i)
identifique os demais envolvidos, quando couber; (ii) seja 0 primeiro a se manifestar; (iii) cesse
o0 envolvimento; (iv) admita sua participacéo no ilicito; e (v) repare integralmente o dano.

Em outras palavras, consoante ensina Zymler, a colaboracdo devera resultar (i) na
identificacdo dos demais envolvidos, quando couber; e (ii) na obtencdo célere de informagdes
e documentos que comprovem o ilicito sob apuracdo. Sendo certo que, se por um lado a

Administracdo Publica renuncia a parcela de seu poder punitivo em favor do celebrante do



19

acordo, por outro ha uma ampliagdo do espectro punitivo em relacdo a outros agentes. Ademais,
ndo basta o fornecimento de quaisquer informacdes referentes ao ilicito, mas somente daquelas
com potencial de comprovar sua existéncia. Ja a exigéncia da inclusdo de outros atos ilicitos
que estejam fora do escopo da apuracao pode afastar a pessoa juridica da celebracdo do Acordo,
pois a confissdo de outros ilicitos pode tornar o pacto pouco atraente (Zymler & Dios, 2016).

O legislador, inclusive, deixou expressa a possibilidade de o Acordo de Leniéncia
abarcar as condutas e sancdes previstas pelos arts. 86 a 88 da Lei 8.666/1993 (Brasil, 1993),
que possibilitam a aplicacdo de adverténcia, multa, suspensdo temporaria e declaracdo de
inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracéo.

Necessario parénteses para acrescentar que, embora a Lei 12.846/2013 (Brasil, 2013)
ndo se refira expressamente a declaracdo de inidoneidade do art. 46, da Lei 8.443/1992 (Brasil,
1992), entende-se que esta penalidade esta intrinsecamente vinculada aquela do art. 87, 1V, da
Lei 8.666/1993 (Brasil, 1993), j& que trata expressamente de licitacdo. Tanto é que esta
vinculacdo vem sendo respeitada pelo TCU em ac6rdaos que analisam as condutas em pessoas

juridicas lenientes, confira-se:

Identificada a celebragdo de acordo de leniéncia em outras instancias de controle
envolvendo os mesmos fatos ilicitos que levaram o TCU a declarar a inidoneidade
de empresa licitante (art. 46 da Lei 8.443/1992), é cabivel a suspensédo da eficacia
da sanc¢do, ainda que nenhuma informacéo contida no acordo tenha sido utilizada
pelo Tribunal para aplicacéo da penalidade, mantendo-se essa medida enquanto a
empresa estiver cumprindo as obrigacdes assumidas no ajuste (Brasil, 2023).

E no Acordao n° 309/2023-TCU-Plenério:

Reconhecidas a primazia e a efetiva utilidade do acordo de leniéncia para o
exercicio da competéncia do TCU, em razéo das informacdes e provas trazidas a
jurisdicdo de contas, pode o Tribunal - em observancia a coeréncia e a unidade da
atuacdo estatal e com fundamento nos arts. 16 e 17 da Lei 12.846/2013 e no art.
4° caput e § 2° da Lei 12.850/2013, aplicados por analogia - deixar de declarar a
inidoneidade da empresa leniente para participar de licitacdo na Administracéo
Publica Federal (art. 46 da Lei 8.443/1992) (Brasil, 2023b).

Da andlise da Lei n® 12.846/2013, denota-se o inegavel interesse do legislador na célere
obtencdo de elementos probatorios, além da indicacdo dos demais envolvidos na infragdo
investigada pelo 6rgdo publico, em troca da atenuacdo da pena. A finalidade do Acordo de
Leniéncia é garantir que a infracdo objeto de investigacdo seja analisada de forma répida e
efetiva, garantindo-se o resultado Gtil do processo administrativo (Zymler; Dios, 2016).

Ainda que o introito da presente pesquisa revele que o TCU ndo buscou aplicar
diretamente a Lei n° 12.846/2013 ao processo de controle externo, verifica-se que é razoavel

concluir que o Acordo de Leniéncia, previsto no citado diploma, seria também passivel de
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aplicagédo pelo TCU. Porquanto o art. 1° da Lei n° 8.443/1992 (Lei Organica do TCU) define o
Tribunal “6rgdo de controle externo”, além disso a analise das matérias € realizada por meio de
processos, naturalmente administrativos (ainda que haja discussbes em relacdo a sua
similaridade com o processo judicial), e o Tribunal dispGe de competéncias investigativas,
sobretudo nos processos de Representacdo, Denlncia e Tomada de Contas Especial (Brasil,
1992). Enfim, guarda plena consonancia com as disposic¢des do art. 16 da Lei n® 12.846/2013.

Ainda refletindo acerca da hipdtese de o TCU firmar o Acordo de Leniéncia da Lei n°
12.846/2013, oportuno destacar trecho acerca do assunto identificado no julgamento do
Mandado de Seguranca n° 36.1732 pelo STF, verbis:

Embora ndo esteja claro qual 6rgdo ou entidade deve ser responsavel ela aplicacéo
dessa lei nas esferas estaduais e municipais ou no &mbito dos Poderes Legislativo e
Judiciario, a0 menos no &mbito do Poder Executivo Federal, a legislacéo deixou claro
que a competéncia seria da Controladoria-Geral da Unido — CGU (art. 8°, § 2°) (Brasil,
2021a).

Em outras palavras, o Supremo chega a conclusdo de que ndo ha davidas quanto a
competéncia da CGU para celebragdo dos Acordos de Leniéncia no &mbito do Poder Executivo
Federal. Ocorre, entretanto, que o TCU faz parte do Poder Legislativo.

Esta é, portanto, uma hip6tese que merece ser testada quando do aprofundamento da
reconstrucdo jurisprudencial do Tribunal acerca da matéria, o que, ademais, reforca a
necessidade de se dissecar os julgados do TCU para investigacdo da matéria.

Noutro ponto, merece destaque o fato de que a Colaboracdo Premiada carrega uma
particularidade que pode ser decisiva em determinados casos. Enquanto o Acordo de Leniéncia
exige que “a pessoa juridica admita sua participacdo no ilicito”; e no ANPP tenha “0
investigado confessado formal e circunstancialmente a pratica de infracdo penal”; para
celebracdo da Colaboracdo Premiada “o colaborador deve narrar todos os fatos ilicitos para os
quais concorreu e que tenham relacéo direta com os fatos investigados”. Em outras palavras, na
Colaboracdo Premiada, tecnicamente, o acusado ndo precisa admitir ou confessar, mas narrar
os fatos para os quais concorreu.

A obrigatoriedade de confissdo no ANPP ¢ pauta de caloroso debate pela doutrina e,
sobretudo, pela jurisprudéncia dos tribunais. O tema esta em discussdo pelo Supremo Tribunal

Federal, no bojo do HC 185.913/DF, com 3 (trés) votos pela fixa¢do da seguinte tese:

3 Conforme ja explicado, este julgado, que ocorreu conjuntamente no ambito dos MS 35.435, 36173, 36.496 e
36.526 (Brasil, 2021a; Brasil, 2021b), foi objeto do estudo por ser discussdo judicial derivada do Acdrddo n°
483/2017-TCU-Plenario, utilizado como ponto de analise no topico 3.1 deste trabalho (Brasil, 2017a).
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[...] [b] O arguido ndo tem o direito subjetivo ao Acordo de N&o Persecucédo Penal,
mas sim o direito subjetivo & devida motivacdo e fundamentagéo quanto a negativa.
A recusa ao Acordo de Néo Persecucdo Penal deve ser motivada concretamente, com
a indicacdo tangivel dos requisitos objetivos e subjetivos ausentes [6nus
argumentativo do legitimado ativo da acdo penal], especialmente as circunstancias
gue tornam insuficientes a reprovagéo e prevengéo do crime; [c] E invalida a exigéncia
de prévia confissdo durante a Etapa de Investigacdo Criminal, porque dado o carater
negocial do Acordo de N&do Persecucdo Penal, a confissdo é circunstancial,
relacionada a manifestacdo da autonomia privada para fins negociais, em que 0s
cenarios, 0s custos e beneficios sdo analisados, vedado, no caso de revogacdo do
acordo, o reaproveitamento da confissdo circunstancial [ad-hoc] como prova
desfavoravel durante a Etapa do Procedimento Judicial [...] (Brasil, 2022).

Enfim, oportuno ponderar que o Ministério Pablico de Contas junto ao TCU — MPTCU,
por meio de parecer emitido em processo de controle externo, defende que a colaboragédo
premiada é o instituto mais préximo das colabora¢Ges com o TCU, justificando que o STF
decidiu, no HC 127.483 (Brasil, 2015b), que a colaborac¢do premiada constitui tdo somente um
meio para obtencdo de prova, e ndo propriamente uma prova, porquanto seu objeto é a
cooperacdo do imputado para a investigacdo e para 0 processo, ainda que se agregue a esse

negdcio juridico determinada san¢ao premial a ser atribuida a essa colaboracao (Brasil, 2019n).

2.3.2 Acordos substitutivos e LINDB

A legislacdo criminal e anticorrupcdo supra apresentada revela pontos e critérios que
merecem ser considerados quando da analise da implementacao de san¢do premial pelo TCU,
entretanto outros instrumentos e legislagcbes consensuais guardam maior compatibilidade com
o0 tema em estudo.

Instrumento que merece destaque sdo 0s Acordos Substitutivos, espécie de solucdo
consensual administrativa, na ideia de hipGtese empirica para amparar o instituto da
consensualidade no processo de controle externo, indicando, novamente, o rumo que vem sendo
consistentemente eleito pela sociedade para solucionar controvérsias entre Estado e particular.

A transicdo do direito administrativo rumo a uma postura mais integrativa e consensual
também é evidenciada pelo reconhecimento e implementacdo dos Acordos Substitutivos. Essa
evolucéo reflete mudanca na qual a gestdo publica se move para além da tradicional imposi¢édo
unilateral de decisGes, adotando mecanismos que promovem a colaboragéo e a negociagdo em
busca de solugdes mais eficientes.

Assim, os Acordos Substitutivos surgem como uma alternativa a imposicdo unilateral
de sancdes por parte da Administracdo Publica, fomentando uma abordagem consensual para

resolver controvérsias. O instituto permite que a Administracdo e o particular cheguem a um
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consenso que evite a instauracdo de processo sancionatorio ou mesmo substitua a sancéo
administrativa prevista, por meio de concessdes mutuas que atendam ao interesse publico sem
desconsiderar completamente o interesse privado (Silva, 2019).

Os Acordos Substitutivos, conforme tambem defende Juliana Bonacorsi de Palma,
permitem uma resolucdo de disputas e infracdes de maneira consensual entre a Administracéo
Publica e os particulares, favorecendo abordagens que atendem ao interesse publico enquanto
consideram os interesses privados (Palma, 2010). Funcionam como ferramentas para promover
uma gestdo administrativa mais eficiente e responsiva, permitindo uma resolucéo de conflitos
mais adaptada as particularidades de cada caso e, portanto, mais efetiva. Eles representam uma
evolucdo na forma como a Administracdo Publica pode exercer suas prerrogativas, optando por
mecanismos que privilegiam o dialogo e a negociacdo em detrimento da autoridade unilateral.

A trajetdria do direito administrativo no Brasil, marcada por uma progressiva abertura
para praticas consensuais, evidencia transformacao na propria concepcdo do papel do Estado.
Carvalho Silva destaca, ainda, como a legislacdo e a jurisprudéncia tém pavimentado o caminho
para a aceitacdo dos Acordos Substitutivos como meios legitimos de atuacao estatal (Silva,
2019). Este desenvolvimento ndo apenas reflete uma maior maturidade democratica, mas
também a necessidade de adaptar as praticas administrativas a complexidade das relacdes
sociais e econdmicas contemporaneas.

O objetivo é promover a eficiéncia administrativa, proporcionando uma resolucdo de
conflitos mais agil e menos custosa tanto para a Administracdo quanto para 0s administrados.
Assim, € possivel obter reparacdo de danos, reestabelecer a legalidade e promover
comportamentos conformes com a lei de maneira mais efetiva e colaborativa, sem
necessariamente recorrer ao rigor punitivo tradicional.

Contudo, a implementacdo dos Acordos Substitutivos enfrentou uma série de desafios,
desde resisténcias institucionais até questfes relativas a sua regulamentacéo e aplicabilidade
pratica. Ademais, representam inovacao significativa no direito administrativo, com o papel de
uma administracao puablica mais responsiva, eficiente e justa tornando-se cada vez mais central.

A base legal dos Acordos Substitutivos ndo era inicialmente clara ou unificada, devido
a falta de um permissivo genérico no ambito da Lei n°® 9.784/1999 (Lei do Processo
Administrativo Federal) (Brasil, 1999) que facultasse explicitamente a ado¢do desses institutos
consensuais pelo Estado. No entanto, diversos mecanismos e dispositivos legais esparsos no
ordenamento juridico brasileiro, incluindo normas especificas de agéncias reguladoras e

jurisprudéncias, comegaram a pavimentar o caminho para sua adogéo.
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O cenério foi alterado com a evolugdo do Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro) (Brasil, 1942), promovida pela Lei n® 13.655/2018, que teve
0 cond&o de introduzir dispositivos no objetivo de aprimorar a seguranca juridica e a eficiéncia
do direito publico, dispondo, inclusive, de permissivos genéricos acerca da consensualidade,
notadamente o art. 26 (Brasil, 2018). Este avanco legislativo é um indicativo da crescente
aceitacdo e formalizacdo dos acordos substitutivos como parte do ordenamento juridico
administrativo brasileiro.

Enfim, a atuacdo administrativa consensual, e mais especificamente os Acordos
Substitutivos, representam um marco na evolucdo do direito administrativo brasileiro,
oferecendo um caminho para resolu¢Ges mais eficazes e mutualmente benéficas de disputas
entre o Estado e os cidaddos. Eles sdo emblematicos de uma gestdo publica que se afasta do
modelo autoritario e imperativo tradicional, em favor de um que valoriza a eficiéncia, a
colaboracéo e o atendimento as necessidades complexas da sociedade contemporanea.

A importancia desse movimento é notéavel, sobretudo para o contexto do processo de
controle externo, onde a consensualidade comeca a se firmar como uma hipétese ou um
principio orientador na resolucdo de controvérsias administrativas, alinhando-se com a
tendéncia global de solucGes mais eficazes e menos adversariais na Administracdo Publica,
conforme vém sendo abordado pelo estudo.

A Lei n° 13.655/2018, conforme ja exposto, inovou com a inclusdo de permissivo
genérico autorizativo a administracdo para transacionar com particulares, no intuito de evitar
situacbes contenciosas, incerteza juridica e obter rapida solucdo processual. Como ensina
Guerra, a Lei 13.655/2018 consagra a dindmica de atuacdo consensual ao estabelecer
permissivo genérico para que toda a Administracdo Publica, independentemente de lei ou
regulamento especifico, celebre compromissos. Por forca do art. 26 (Brasil, 2018), qualquer
Orgdo ou ente administrativo esta autorizado a celebrar compromisso, ndo se fazendo necessaria
a edicdo de qualquer outra regulamentacéo interna (Guerra; Da Palma, 2018).

A auséncia de necessidade de edicdo de regulamentacdo interna, ndo significa a
impossibilidade de editar tal normativo. Importante distinguir as situa¢Ges, pois em
determinados procedimentos administrativos, como é o caso do processo de controle externo,
que tem uma caracteristica inquisitorial, conforme ja mencionado, é imprescindivel que haja
regulamentacéo interna para conferir seguranca juridica ao particular que ndo quer correr o risco
de testar na pratica a discricionariedade dos julgadores.

Por outro lado, considerando que a LINDB per se estabelece os critérios minimos a

celebracdo do compromisso entre Estado e particular; abrange o objeto para qualquer
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prerrogativa publica, como sancionatéria, fiscalizatéria e adjudicatéria; e legitima como
competente para tal qualquer autoridade administrativa (Guerra; Da Palma, 2018), a eventual
afirmacdo pelo TCU de auséncia de competéncia e/ou de atribuicdo para aplicar a
consensualidade ao processo de controle externo ndo guarda esteio legal, pelo contrario.

Oportuna a transcri¢cdo do ensinamento de:

A LINDB sepultou qualquer ordem de discussdo sobre a tal “indisponibilidade do
interesse publico” e o decorrente entendimento esposado por parte (minoritaria) da
doutrina no sentido de que os assuntos publicos sdo indisponiveis, negociaveis e
transaciondveis. Isso porque o ambito de aplicagdo do compromisso da LINDB é
delimitado pela funcionalidade do instrumento, qual Seja, “para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicacdo do direito”. A
LINDB condiciona a celebracdo do compromisso ao seu enderecamento a uma das
situagBes juridicas concretas na aplicagdo do Direito Puablico que lista: (i)
irregularidade (ii) incerteza juridica ou (iii) situagdo contenciosa. Assim, a LINDB
poderd envolver qualquer assunto publico, desde que se destine a enderecar um dos
problemas de legitimag&o do pacto (Guerra; Da Palma, 2018).

Extrai-se da LINDB, aparentemente de forma incipiente, porém detalhadamente
dissecada (Guerra; Da Palma, 2018), o procedimento para celebracdo desse compromisso. O
particular deve ser considerado “interessado”, portanto, infere-se a necessidade de solicitacdo
formal pelo procedimento conciliatério, que pode ser originada por ambas as partes; na
sequéncia ¢ aberta a negociagdo entre as partes, que podera ensejar a notificacdo de terceiros
afetados pelo compromisso; por fim, registradas as razdes de interesse geral, elaborada a minuta
do documento nos termos da Lei e ouvido o 6rgdo juridico, estdo aptos a serem materializados
os resultados do procedimento consensual.

Merece atencdo, porém, a fase de mérito: a negociacdo. De nada adianta que a lei
disponha acerca da louvavel possibilidade de abrir canal de consensualidade, se ndo ha espaco
de negociacao bem definido.

E imprescindivel que haja transparéncia de ambas as partes e, sobretudo, que estejam
abertas ao dialogo. A celebracéo de acordos por via exclusivamente escrita ndo funciona com
fluidez necessaria sequer no setor privado, que goza de ampla discricionariedade. Logo, ndo se
pode cogitar que isso seria possivel no setor publico. Estabelecido o procedimento com a devida
seguranca juridica, € necessario sentar-se na mesa para negociar, obviamente garantida toda a
transparéncia e publicidade necessarias a garantia da higidez do eventual acordo. Ademais, €
importante que haja uma “autoridade administrativa” responsavel por ajustar o0 COmpromisso,
ainda que posteriormente seja validado em 6rgdo colegiado, caso contrario 0 compromisso

ficaria perdido nas entranhas da burocracia estatal.
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Embora paradigmatico, poderiamos sustentar a aplicabilidade subsidiaria do Codigo
Civil aos acordos administrativos (Napolitano, 2014), ante a caracteristica publico-privada do
ajuste que visa encontrar solugdes para problemas que aparentemente ndo conseguiram ser
solucionados com a aplicacdo exclusiva das normas de direito publico (Oliveira, 2020).

A recente alteracdo na LINDB reflete as atuais tendéncias realistas e pragmaticas do
direito publico. Ela assegura direitos e estabelece mecanismos que visam prevenir
consequéncias imprevistas de acfes juridicas. Isso inclui garantir transi¢fes juridicas suaves
diante de mudancas, estabilizar relacGes juridicas ja estabelecidas, reduzir incertezas no direito,
promover solugfes consensuais para problemas ou disputas, e incentivar a participagao popular
na criagdo de normas administrativas (Sundfeld, 2022).

A aplicacdo do permissivo genérico da LINDB ao TCU vai no sentido da tendéncia
crescente em direcdo a consensualidade, promovendo a busca por solucbes bilaterais para
conflitos. Em &mbito académico, Zymler acredita que o Tribunal ndo enfrentara obstaculos para
adotar procedimentos que estejam alinhados com esse proposito, como a aceitacdo de
evidéncias e informacdes que permitam uma resolucdo rapida da questdo de meérito e a
antecipacdo da restituicdo de uma parcela substancial dos danos causados ao erario (Zymler;
Dios, 2016).

Para Moreira Neto, as san¢des administrativas estdo no espectro do “poder de policia”
estatal, na qualidade de excecdo as garantias Constitucionais das liberdades e direitos
individuais, razdo pela qual somente pode ser exercido sob estrita reserva legal. Este cenario
apresenta problema concreto, ao tempo em que cabe ao legislador definir as hipoteses
excepcionais de restricdo e condicionamento de direitos individuais em prol do interesse
publico, com a necessidade de estabelecer tipos genéricos para que sejam aplicaveis a miriades
de diferentes hipoteses concretas da vida social; resta a discricionariedade do administrador
publico, portanto, regular e aplicar tal “poder de policia” no escopo dos tipos genéricoS, COMO
excecao as garantias Constitucionais (Moreira Neto, 2014).

Sob outra perspectiva, ndo se pode olvidar que a imposicdo de san¢fes pecuniarias
eventualmente pode deixar de ser a melhor alternativa sancionatéria, pois requer demorado
tramite processual para sua consolidacdo, atrelado a eventual recolhimento financeiro para
caixa difuso e com regras restritivas de reversdo em investimentos, além, é claro, do impacto
social sem resultado efetivo da simples san¢do administrativa. Por vezes, uma composi¢do com
efeitos imediatos, reais e concretos, ainda que presentes algumas sanc¢des, ou ndo, € mais

eficiente, econbmico e atende o interesse publico.
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Enfim, diante de toda essa miscelania doutrinaria e legislativa, convergindo no sentido
da implementacdo da consensualidade sob multiplas perspectivas, tais como: atingimento do
interesse publico, maximizacdo dos resultados econémicos sancionatorios, alavancagem do
combate a corrupcdo, otimizacdo e abreviacdo de processos, majoracdo da efetividade na
condenacéo de particular, sempre mitigando fatores negativos da sancéo aplicada, entende-se
que chega o0 momento de estudar especificamente o processo de controle externo que tramita
perante o TCU, para, na sequéncia, testar a hipotese na jurisprudéncia do Tribunal. Isto porque
0s estudos realizados até 0 momento demonstram que o Tribunal, nos Gltimos anos, ja desenhou
um esboco do que entende necessario para mitigar e/ou isentar sanc¢ao de particulares, entretanto

ainda ndo consolidado e/ou normatizado.
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3 PROCESSO DE CONTROLE EXTERNO DO TCU

O direito constitucional positiva as possibilidades e fun¢des proprias do mundo do
espirito — um conjunto de normas gque s6 se compreendem como referéncia a essas mesmas
realidades espirituais. Interpretagdo constitucional ¢ a atividade que consiste em fixar o sentido
das normas da lei fundamental, tendo em vista resolver problemas préaticos, se e quando a
simples leitura dos textos ndo permitir, de plano, a compreensédo do seu significado e alcance.
N&o deve, portanto, o intérprete encarar a Constituicio como um momento estatico e
permanente, pois cabe a ele descobrir o verdadeiro significado das normas (Mendes; Coelho;
Branco, 2010).

Embora o objetivo deste estudo ndo seja propriamente dissecar as competéncias, limites
e atribuicbes Constitucionais do Tribunal de Contas da Unido — TCU, é necessario que se
estabelecam e embasem de forma adequada as premissas contemporéaneas utilizadas para
edificacdo dos desdobramentos em estudo.

3.1 Competéncia e jurisdicao

O TCU ocupa espaco sui generis na Constitui¢do. Entretanto, ndo se pode olvidar que é
principio basilar de hermenéutica juridica, aquele segundo o qual a lei ndo contém palavras
indteis — verba cum effectu sunt accipienda, assim, o texto legal deve ser compreendido como
tendo alguma eficacia (Maximiliano, 2011). Fato que impde a contextualizagcdo Constitucional
do érgdo a ser estudado.

Em brevissimo histérico, o TCU, criado por meio do Decreto 966-A, de 07 de novembro
de 1890 (Brasil, 1890), ganhou estatura Constitucional pelo art. 89 da Carta de 1891 (Brasil,
1891), definicdo de suas competéncias e responsabilidades na Constituicdo de 1934 (arts. 99 a
102) (Brasil, 1934), garantias e prerrogativas de seus Ministros na Constituicdo de 1946 (art.
22, 76 e 77, 187) (Brasil, 1946), e, finalmente, relevante ampliagdo de suas competéncias na
Constituicdo em 1988 (Brasil, 1988), inclusive, com nova estatura e definigdes na Carta da
Republica, que merecem aprofundamento.

Enquanto afasta-se eventual vincula¢do do TCU com o Poder Judiciario, pois o art. 107,
Il da Constituicdo (Brasil, 1988) prevé expressamente que o tribunal administrativo é
integrante do Poder Legislativo, pretende-se tracar suscinto, porém importante, desenho da

natureza do 0rgéo, no intuito de compreender em que medida o0 6rgdo goza de autonomia ou é
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subordinado ao Poder Legislativo, como consolidacdo de premissa para avaliar a possibilidade
de figurar como transator nos seus préprios processos de controle externo.

Importante trazer a tona as palavras de Alves e Zymler, que sdo Auditor Federal de
Controle Externo e Ministro do TCU, respectivamente. Em obra conjunta, defendem que o TCU
é 6rgdo dotado de autonomia constitucional, situado fora da estrutura dos trés poderes, que
ocupa posicdo de supremacia quanto a atividade de gestdo de bens e recursos publicos. Essa
condicdo de superioridade somente se verifica no seu espago de atuacéo, de promover o controle
financeiro, nos limites estabelecidos pela prépria CF/1998 (Brasil, 1988). Explicam que a
doutrina elaborou diversos critérios de classificacdo do controle da Administracdo Publica, em
relagdo ao 6rgdo que o exerce, tais como: judicial, administrativo e parlamentar. Os professores,
porém, propdem um quarto tipo de controle, de carater autbnomo, em que se a fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, por meio das diversas
competéncias estatuidas no art. 71 da Constituicdo, denominando-o “Controle Financeiro”, em
que pese os diversos vetores envolvidos nesse tipo de controle. Tal controle financeiro é
realizado pelos tribunais de contas e originariamente derivado do controle da gestdo dos bens e
recursos publicos a ser exercido pelo parlamento. Concluem que a relacdo do TCU com o
Parlamento é de cooperacdo, no exercicio da funcdo de controle externo da Administracéo
Publica federal (Alves; Zymler, 2023).

Na mesma linha, em outra abordagem, ensina Marco Aurélio que o Tribunal de Contas
¢ um orgdo independente, ndo integrando e nem se subordinando ao Poder Legislativo, a
semelhanca do que ocorre com o Ministério Publico. Ademais, entende que o mérito das
decisdes do TCU ndo pode ser revisto pelo Poder Judiciario, o qual podera apenas revisar as
formalidades do julgado (Silva, 2017).

Sdo justamente as formalidades dos julgados que fomentam todo o eventual
inconformismo em face de suas decisfes. O processo de controle externo tem caracteristica
bastante distinta daquele habitual do processo judicial, porém duas particularidades séo
fundamentais para compreender a diferente I6gica que opera no ambito dos tribunais de contas:
primeiro, 0 processo de controle externo € instruido para defender o interesse publico, entdo
ndo existem as figuras habituais dos processos judiciais que tutelam o interesse privado, com
parte ativa, parte passiva e estado juiz; segundo, 0 processo de controle externo é pautado pela
verdade material, ndo pela verdade formal conhecida nos processos judiciais.

De volta a natureza do TCU, o Supremo Tribunal Federal, no bojo da Ag¢éo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 4190, teve a oportunidade de consolidar o entendimento de que o0s

Tribunais de Contas ndo estdo subordinados, por qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao
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Poder Legislativo, de que ndo sdo 6rgdos delegatarios nem organismos de mero assessoramento
técnico (Brasil, 2010).

Considerando a habitual compartimentalizacdo da doutrina ao categorizar os 6rgaos em
um dos trés poderes, e ainda no intuito de compreender a natureza dos Tribunais de Contas,
importante rememorar o registro do Ministro Octavio Gallotti quando do julgamento da A¢édo
Direta de Inconstitucionalidade n° 375, em 1991, logo ap6s a promulga¢do da Constitui¢do de
1988:

Creio ser hoje possivel afirmar, sem receio de erro, que os Tribunais de Contas séo
6rgdos do Poder Legislativo, sem, todavia, se acharem subordinados as Casas do
Congresso, Assembleias Legislativas ou Camaras de Vereadores. Que ndo sao
subordinados, nem dependentes, comprovam-no o dispositivo da Constituicdo Federal
que lhes atribui competéncia para realizar, por iniciativa prdpria, inspecfes e
auditorias nas unidades administrativas dos trés Poderes (art. 71, V), bem como as
garantias da magistratura, asseguradas aos seus Membros (art. 73, § 3°), além de
extensdo da autonomia inerente aos Tribunais do Poder Judiciério (art. 73, combinado
com o art. 96). Acresce que a competéncia dos Tribunais de Contas néo resulta de
delegacdo das Camaras Legislativas, mas, originariamente, da Constituicdo (Brasil,
1991).

Neste contexto, observa-se que o art. 73, da CRFB/88 (Brasil, 1988) tem especial
importancia para a compreensdo que buscamos, porém pouco explorado em anélises do tema.
E neste dispositivo Constitucional que constam alguns termos paradigmas para o estudo, tais
como: “tribunal” e “jurisdi¢do.”

O emprego do termo “jurisdigdo” ao definir o escopo de atuacdo do TCU n&o pode ser
menosprezado, sobretudo quando atrelado a natureza de “tribunal” concedida ao 6rgao. De
forma objetiva, Allorio afirma que a formacéo de coisa julgada € a nota caracteristica da funcao
jurisdicional (Allorio, 1957). A coisa julgada no TCU é Constitucional, conforme dispde o art.
71, 83° (Brasil, 1988).

Jurisdicdo pode ser enquadrada como poder por consubstanciar manifestacdo da
soberania do Estado; funcdo ao expressar 0 encargo que tém os 6rgdos estatais de promover a
pacificacdo dos conflitos e atividade; e atividade, visto que é o complexo de atos do juiz no
processo, exercendo o poder e cumprindo a fungdo que a lei Ihe comete (Grinover; Dinamarco;
Cintra, 2005).

Como explica Marcelo Barbi Gongalves, ao citar Grinover:

Quase dez anos depois defendeu que a jurisdicdo ndo é poder, mas apenas funcéo,
atividade e garantia. Isso porque a jurisdicdo deveria ser vista como garantia de acesso
a justica, o que se promove pelas justicas estatal e arbitral, mas também por meio da
conciliacdo e da mediacdo. Coerentemente, a insercdo dos meios consensuais de
solucdo de controvérsias no conceito de jurisdicdo fez com que a eminente professora
sustentasse a superagdo de seu conceito classico, ja que ndo haveria exercicio de poder



30

na justica consensual, onde o conflito é dirimido, de modo espontaneo ou com o
estimulo de um terceiro, pelas partes (Grinover, 2016 apud Gongalves, 2024).

A proposito, os tribunais asseguram a vitalidade do Estado democratico, mediante o
desempenho de um papel multifacetado no desenvolvimento do direito, na preservacdo do
interesse publico e seguranca juridica. E neste contexto que os tribunais administrativos
participam dessa mesma realidade (Fonseca, 1998).

Noutro ponto, verifica-se que o art. 70 da Constituicdo (Brasil, 1988) além de determinar
as atribui¢des do Congresso Nacional (“fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengdes e renuncia de receitas”),
define o meio de execugdo das atribui¢des (“mediante controle externo”). Na sequéncia, o art.
71 nomina o 6rgao responsavel pelo citado controle externo (“Tribunal de Contas da Unido”),
apresentando o rol de competéncias deste tribunal.

Em outras palavras, extraem-se do art. 70 as seguintes atribui¢cdes do TCU para fins de
auxilio ao Congresso Nacional: O que? Fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentéria,
operacional e patrimonial; de quem? da Unido e das entidades da administracao direta e indireta;
guanto a? legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo; do que? das subvencgdes e
rendncia de receitas; por quem? Congresso Nacional, como? mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder. Ja o art. 71, define que aquele controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do TCU, e arremata que ao TCU

b

“compete:” um determinado rol de atribuigdes Constitucionais, dentre elas o auxilio das
atribuicBes do Congresso Nacional. Portanto, o auxilio ao Congresso Nacional é parte das
atribui¢des do TCU, mas néo toda a competéncia do Tribunal (Brasil, 1988).

Ao final e ao cabo, o “guardido do erario”, “defensor do interesse puiblico”, na verdade,
é 0 Congresso Nacional, que detém o monopdlio do controle externo, realizado com o auxilio
do TCU. O TCU, por sua vez, é tribunal administrativo, que ndo compde o Poder Judiciario,
mas tem jurisdicdo propria e poderes Constitucionais para cumprir suas competéncias
outorgadas pela Carta Magna, goza, ainda, de arsenal sancionador com possibilidade de
imputacdo de débito ou multa, e decisbes com eficacia de titulo executivo.

A separacdo das funges estatais no sistema de pesos e contrapesos defendida por John
Locke esta concretizada na Constituigdo Federal de 1988, ao tempo que 0 texto maximo prevé
a triparticdo de poderes determinando suas funcdes tipicas e, naturalmente, aquelas atipicas
necessarias ao equilibrio das instituicbes. De forma objetiva, o Estado € composto pelo
Legislativo (responsavel de criar as leis), Executivo (responsavel por executa-las) e o Judiciario



31

(responsavel por julgar de acordo com as leis), visando interconectar as fungdes estatais, a fim
de manter a autonomia e independéncia que lhes s&o tipicas.

Na perspectiva de particdo de poderes Constitucionais, em que o controle do poder pelo
poder se soma a técnica de contencdo reciproca, o controle surge como limite ao poder estatal,
como garantia do Estado de Direito e como protecéo a liberdade dos cidadaos, fruto do ideério
liberal que se fez vitorioso apos as revolugdes burguesas do final do século XVIII (Alves;
Zymler, 2023).

Longe do objetivo de esgotar a tematica acerca da natureza juridica do TCU, elegeu-se
0 presente marco tedrico para subsidiar a presente pesquisa, com esteio no seguinte
entendimento: a Constituicdo criou o0 TCU, com jurisdicdo especifica (art. 73), competéncias
expressamente definidas (art. 71), dentre as quais existe a obrigacdo de auxiliar o Congresso
Nacional no exercicio de sua funcéo atipica de fiscalizar os recursos disponibilizados pelo povo
aos demais poderes (art. 70). Reforca-se, portanto, a autonomia, a independéncia, o poder e,
consequentemente, a responsabilidade do TCU, nos termos da Constituicdo de 1988 (Brasil,
1988).

Afinal, como ensina Carlos Vinicius, o Estado é um executor de tarefas fixadas em lei
e representantes da vontade popular, disposi¢cGes que, em verdade, geram seguranca juridica
por limitar a atuacdo estatal. Assim, aponta que o0s Estados Democréticos modernos possuem
dois tipos de normas em suas constitui¢fes: aquelas que constituem e organizam a producao
normativa e as funcbes estatais, e aquelas que limitam e dirigem o préprio Estado (Ribeiro,
2019, p. 48-49). Em outras palavras, a visao Constitucional do tema se da sob o prisma restritivo
e limitador do Estado.

O TCU deve priorizar suas responsabilidades Constitucionais, além compreender 0s
respectivos efeitos e consequéncias no mercado, ao estabelecer procedimentos que garantam
seguranga juridica aos responsaveis, bem como guardem consonancia com a legislacdo federal
de processo administrativo, civil e penal, conforme o caso. Eventuais subregulamentacdes
especificas por meio do Regimento Interno do Tribunal que ndo atentem para os pontos de
tangenciamento com as demais areas do direito, embora compreendendo as especificidades do
processo de controle externo, apenas tornam 0 processo eminentemente inquisitorial,
apequenando a jurisdicdo constitucional administrativa outorgada ao Tribunal, fragilizando-o
ao possibilitar a discussdo judicial acerca das formalidades processuais, e trazendo mais
inseguranca juridica as relagdes juridicas brasileiras, ja conturbadas por natureza.

Sob esta perspectiva, entende-se que 0 TCU deve se incumbir de suas responsabilidades

para avaliar efetivamente os impactos praticos de suas decisdes no mundo juridico, politico e
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econdmico, porquanto € vedada decisdo com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo (art. 20 do Decreto-Lei n° 4.657/1942)
(Brasil, 1942).

3.2 Instrucdo Normativa-TCU 91/2022 e Portaria-TCU 03/2023

A Instrucdo Normativa-TCU n° 91, de 22 dezembro de 2022 (Brasil, 2022¢), que
instituiu procedimentos de Solicitacdo de Solugdo Consensual — SSC de controvérsia no ambito
do TCU, foi o primeiro normativo interno que tratou da hip6tese de consensualidade no érgéo.
O regulamento partiu do pressuposto de que o TCU ja executava algumas acdes de interlocucao
com gestores e particulares com vistas a exercer o seu papel pedagdgico e orientador, de forma
a auxilia-los no estabelecimento de alternativas para a solugdo de problemas de interesse da
Administracdo Publica.

A citada IN-TCU n° 91/2022 foi embasada pela Lei n® 13.140, de 26 de junho de 2015,
que dispBe sobre a possibilidade de utilizacdo da autocomposic¢do de conflitos no @mbito da
Administracdo Publica (Brasil, 2015a), e pelo art. 13, §1°, do Decreto n° 9.830, de 10 de junho
de 2019 (Brasil, 2019), que privilegia a atuacdo de 6rgdos de controle em agdes de prevencao
antes de processos sancionadores.

O paradigmatico normativo limita aos seguintes legitimados a possibilidade de requerer
a SSC perante o TCU: Presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados,
de comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas, do Supremo Tribunal Federal e dos
tribunais superiores, Procurador Geral da Republica, Advogado Geral da Unido, ministros de
Estado ou autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente,
comandantes das Forcas Armadas, dirigentes maximos das agéncias reguladoras, relator de
processo em tramitacdo no TCU.

Ademais, devem ser preenchidos os seguintes requisitos: (i) indicacdo do objeto da
busca de solugcdo consensual, com a discriminacdo da materialidade, do risco e da relevancia da
situacdo apresentada; (ii) pareceres técnico e juridico sobre a controvérsia, com a especificagdo
das dificuldades encontradas para a construgdo da solugdo; (iii) indicacdo, se houver, de
particulares e de outros 6rgéos e entidades da administracdo publica envolvidos na controvérsia;
(iv) indicacdo, se houver, da existéncia de processo no TCU que trate do objeto da busca de
solucdo consensual; e (v) manifestacdo de interesse na solugdo consensual dos 6rgaos e
entidades da administracdo publica federal envolvidos na controvérsia, quando se tratar de

solicitacdo formulada pelo Relator.
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Evidente, portanto, que é prerrogativa exclusiva do Estado requerer a formalizacdo da
SSC, sendo que eventual particular envolvido na controvérsia devera ser indicado quando da
solicitacdo de autuacao do processo, porém sem voz garantida quando da autuacdo da Comisséo
de Solucdo Consensual. Vislumbra-se, de plano, relevante evolugdo do processo de controle
externo, porém com notdrio desequilibrio procedimental originario na autuacdo da SSC, tendo
em vista que, embora o 6rgdo de controle tenha por objetivo precipuo a verificacdo de condutas
de particulares (pessoas fisicas ou juridicas) na gestdo de recursos publicos (conforme sera
aprofundado em tdpico especifico), apenas o Estado (legitimados) podera instar o proprio
Estado (TCU) a mediar processo de solugdo consensual.

Instado pelo legitimado, o TCU, na qualidade de mediador, autuaré o processo da SSC
que iniciara sua tramitacdo com a analise prévia de admissibilidade pela Unidade de Auditoria
responsavel (SecexConsenso), e, na sequéncia, 0 processo segue para apreciacao do Presidente
acerca da conveniéncia e oportunidade de sua abertura, levando em consideracdo: (i) a
relevancia e a urgéncia da matéria, (ii) a quantidade de processos de SSC em andamento, e (iii)
a capacidade operacional disponivel no Tribunal. Caso o objeto da controvérsia ja esteja sendo
tratado em processo em tramitacdo no TCU, a SSC sera encaminhada aquele relator, o qual
poderd, levando em consideracdo eventual prejuizo a conducdo processual, ratificar ou ndo a
manifestacdo do Presidente do TCU; se ratificada a manifestacéo pela abertura, serd sobrestada
a apreciacdo das questdes relacionadas ao objeto da SSC abordadas no processo que ja estava
em tramitacdo, a cujos autos pode ser dado prosseguimento caso existam outros pontos a serem
examinados pelo TCU; se ndo ratificada, a SSC sera arquivada.

O procedimento de admissibilidade podera levar a inobservancia de preceitos
Constitucionais. Inconteste que o Tribunal dispde de autonomia em relagdo a definicao de seus
procedimentos internos, porém, se o regulamento ndo pode criar direitos ou restri¢des a
liberdade, propriedade e atividades dos individuos que ja ndo estejam estabelecidos e
restringidos na lei, menos ainda poderdo fazé-lo instrucdes, portarias ou resolucdes (Mello,
2016). Neste ponto, o art. 5°, XXXIV, ‘a’, da CF (Brasil, 1988), assegura o direito de peticao
aos Poderes Publicos em defesa de direitos os contra ilegalidade ou abuso de poder. Entretanto,
ao nosso ver, a IN-TCU n° 91/2022 cria dois critérios admissibilidade subjetivos e sem o devido
substrato legal: (i) quantidade de processos em andamento e (ii) capacidade operacional do
TCU (Brasil, 2022¢).

Ademais, a SSC ndo sera admitida nos casos em que haja processo com decisdo de
mérito no TCU sobre o objeto da busca de solucdo consensual. Tal impossibilidade de busca

de solucdo consensual em casos que ja tiveram seu mérito julgado pelo Tribunal é um ponto
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delicado, mas que merece reflexdo evolutiva do normativo. Porquanto, é certo que a analise de
mérito no TCU ndo faz coisa julgada, ante os sucessivos recursos regimentalmente possiveis,
além da apreciacdo procedimental posterior pelo Supremo Tribunal Federal. Por outro lado, a
eventual condenacdo de mérito torna, naturalmente, o condenado mais interessado a formalizar
solugéo consensual, colocando o Estado em posicao privilegiada de negocia¢do. Enquanto a
vedacdo pode fechar a porta para solugbes consensuais mais benéficas ao Estado, a histéria
recente de processos sancionadores revela que eventual condenacgédo desprovida do respeito as
garantias processuais, apenas invalida o poder estatal. Enfim, a impossibilidade de o TCU
figurar como mediador em casos que ja tiveram seu mérito julgado pelo 6rgdo (art. 5°, §1°)
evidencia mais um ponto que deve ser registrado para a compreenséao do presente estudo: a IN-
TCU n° 91/2022 ndo engloba as hipoteses em que o TCU figuraria como transator a fim de
construir solucdo consensual no mérito dos processos de controle externo.

Avalia-se que a vedacdo da autuacdo de SSC para casos que tenham decisdo de mérito
pode ser aprimorada pelo TCU pelas préprias razdes da IN-TCU n° 91/2022, pois fundamenta
o normativo o considerando de “que a Lei n® 13.140, de 26 de junho de 2015, dispde sobre a
possibilidade de utilizacdo da autocomposicdo de conflitos no ambito da administracéo
publica” (Brasil, 2022¢)

Enquanto observa-se que a IN-TCU n°® 91/2022 visa a realizagdo de procedimentos
voltados para a solugdo consensual de controvérsias relevantes e prevencgdo de conflitos afetos
a orgdos e entidades da Administragdo Publica Federal”, o §4°, art. 35, da citada Lei n°
13.140/2015* exige que haja decisdo do TCU para este Tribunal possa intervir em conflitos que
“envolvam controveérsia juridica entre 6rgdos ou entidades de direito publico que integram a
administragdo puablica federal” (Brasil, 2022¢).

Por fim, a admissibilidade da SSC é concluida com a valoracdo de: (i) relevancia e
urgéncia da matéria, avaliada monocraticamente pelo Presidente do Tribunal, e (ii) prejuizo a
conducéo processual, ponderada monocraticamente pelo Relator. Ambas as hipoteses sem
previsdo de recurso regimental. A propdsito, a IN-TCU n° 91/2022 veda qualquer recurso das
decisbes que forem proferidas nos autos de SSC, tendo em vista a natureza dialogica desses
processos (Brasil, 2022e).

Admitida a SSC, constitui-se a Comissao de Solugdo Consensual — CSC composta por,

no minimo: um servidor da SecexConsenso, que atuara como coordenador; um representante

4 «g 4° Nas hipdteses em que a matéria objeto do litigio esteja sendo discutida em agdo de improbidade
administrativa ou sobre ela haja decisdo do Tribunal de Contas da Unido, a conciliagdo de que trata
0 caput dependera da anuéncia expressa do juiz da causa ou do Ministro Relator.” (Brasil, 2015a)
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da unidade de auditoria especializada responsavel pela matéria; e um representante de cada
6rgdo ou entidade da Administracdo Publica federal que tenha solicitado a solugdo consensual
ou que tenha manifestado interesse na solucdo; além disso, representantes de particulares
podem ser admitidos e convidados para participar das reunides, na qualidade de colaboradores,
especialistas na matéria objeto da busca de solu¢do consensual que ndo estejam diretamente
envolvidos na controvérsia.

No mérito, a CSC terd 90 (noventa) dias, prorrogaveis por mais 30 (trinta) dias, mediante
aprovacao do Presidente, para elaborar proposta de solucdo consensual. Ndo sendo possivel
chegar a uma proposta de solucéo no prazo, o processo sera arquivado. Caso haja concordancia
em relagdo a proposta ha CSC, o processo serd encaminhado ao Ministério Publico de Contas
da Unido — MPTCU para que, em 15 (quinze) dias, se manifeste sobre a referida proposta. Ato
continuo, o Presidente sorteara o relator entre 0s ministros, que tera 30 (trinta) dias,
prorrogaveis por mais 30 (trinta) dias, no caso de aprovagdo do Plenério, para submeter a
proposta a apreciacdo deste.

Quando do julgamento, o Plenario podera sugerir alteracdes na proposta de solucao
elaborada pela CSC, acata-la integralmente ou recusa-la. Se houver sugestdo de alteracdo, 0s
membros externos ao TCU da CSC terdo até 15 (quinze) dias para se manifestarem acerca da
referida sugestdo, em ndo havendo concordéncia, o relator determinard o arquivamento do
processo e dara ciéncia ao Plenério.

Assim como a admissibilidade, o procedimento de mérito revela alguns pontos ainda
instaveis, tais como: (i) eventual ndo concordancia com a solucao consensual pelos integrantes
da CSC, fara com que o processo seja arquivado sem resolucdo do mérito; (ii) ndo é obrigatoria
a participacdo do particular, mas este podera ser admitido a compor a CSC, enquanto, pela
natureza do processo, demanda-se a presenca de particular no polo passivo da SSC; (iii)
eventual julgamento do Plenario do TCU podera ser descartado caso um integrante externo ao
TCU da CSC discorde de eventual alteracdo, limitando a autonomia ndo sé do Relator, mas do
Plenério da Corte; (iv) em nenhum momento o normativo prevé o sigilo das informacdes
trocadas no bojo da SSC; por fim, porém talvez o item mais importante, (v) inobstante seja
pressuposto do procedimento conciliatorio o equilibrio entre as partes, sobretudo quando o
Estado consta de um dos polos, o particular, que ao final e ao cabo sera o responsavel por
implementar a solu¢do consensual ajustada, figura de forma passiva no processo, sem assento
garantido na CSC e desprovido de garantias processuais.

Outro ponto relevante que merece ser destacado em relagdo a paradigmaética IN-TCU n°

91/2022 € que a eventual solicitacdo do particular ao Relator para que instaure a SSC durante
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processo de controle externo pendente de julgamento de mérito, faz interromper o prazo
prescricional, nos termos do art. 5°, 111, da Resolugdo-TCU n° 344/2022, inobstante o processo
de SSC possa ser sumariamente arquivado sem resolucdo de mérito pelas multiplas hipdteses
precarias supra elencadas (Brasil, 2022¢).

Ap0s a conclusdo do processo de SSC, se houver processo acerca do mesmo objeto em
tramitacdo no TCU, os autos deverdo ser arquivados e a copia do respectivo acordao juntada ao
feito. Em caso de éxito na aprovacao da solucdo consensual, devera sera formalizado termo
entre o Presidente do TCU e o respectivo dirigente maximo dos 6rgédos e entidades externas
participantes da CSC, em até 30 (trinta) dias ap0s a deliberacdo final do Plenario que aprovar a
referida solucdo, autuando-se processo de monitoramento para acompanhamento durante 360
(trezentos e sessenta) dias por comissdo temporaria, composta por trés ministros do TCU
designados pelo Presidente.

O estudo da IN-TCU n° 91/2022 revela substancial evolugdo no processo de controle
externo, garantindo eficiéncia a gestdo publica. Vale refletir, ademais, que a evolugdo consiste,
basicamente, em se conceder a chancela do TCU a transaces realizadas por entes publicos, de
forma a garantir seguranca juridica para aqueles agentes publicos envolvidos. Em outras
palavras, a citada evolucdo esta diretamente ligada ao anseio publico e privado por seguranca
juridica, ainda que permanecam algumas lacunas ja destacadas. De qualquer forma, a inovacéao
e o0 vanguardismo do TCU merecem ser louvados.

E certo que o procedimento demanda aprimoramentos em prol da seguranca juridica,
como principio basilar do Estado de Direito, bem como a ampliacdo de seu escopo com vistas
ao atendimento do interesse publico que deve ser resguardado pelo TCU, sem olvidar que as
praticas consensuais implementadas pela IN-TCU n° 91/2022 nédo englobam as hipéteses em
que o TCU figuraria como transator a fim de construir solugdo consensual no mérito dos
processos de controle externo, na perspectiva contemporanea que se pretende estudar.

Vejamos agora quais séo as vicissitudes do processo de controle externo, com vistas a

se analisar a sua relacdo com a questdo da consensualidade no TCU.

3.3 Processo de controle externo

O processo de controle externo é tratado pela Lei n° 8.443/1992 — Lei Orgéanicado TCU
— LOTCU (Brasil, 1992), complementada pelo Regimento Interno do TCU — RITCU (Brasil,

2023v) e demais regulamentagdes internas do Tribunal, com aplicacdo subsidiaria das normas
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processuais em vigor.® Alguns julgados tracam, ainda, paralelos especificos com a Lei n°
9.784/1999 — Lei do Processo Administrativo (Brasil, 1999), Cédigo de Processo Civil (Brasil,
2015) e Cddigo de Processo Penal (Brasil, 1941).

Em verdade e em esséncia, o processo de controle externo difere bastante da estrutura
processual classica do &mbito judicial, que costuma formar a relagdo processual tripartite com
autor, réu e juiz, no qual o Estado é responsavel por decidir a partir dos argumentos materiais e
formais de cada parte (LUSTOSA; DAMASCENO, 2020). No TCU, por outo lado, a relacédo
processual consiste em tutelar interesse publico por meio da verdade material (ex.: art. 145, §2°
do RITCU) (Brasil, 2023v), isso altera completamente a I6gica de instrucdo e julgamento dos
Processos.

Evidencia-se, ademais, multiplos tipos processuais com procedimentos distintos de
instrucdo, diferentes escopos de atuacdo e com possibilidades de resultados vinculadas a cada
um deles, o que, sobretudo, restringe a atuacdo do 6rgao, ao tempo em que torna complexo o
desenrolar processual. Oportuno colacionar a tabela de tipos processuais constantes da
Resolucao-TCU n° 346/2022 (Brasil, 20229):

Quadro 1 — Tipos processuais
Grupo Tipos Processuais

1.1 ADS - ADMISSAO

1.2 APOS - APOSENTADORIA

1.3 PCIV - PENSAO CIVIL

1.4 PEEC - PENSAO ESPECIAL

1.5 PMIL - PENSAO MILITAR

1.6 REFO - REFORMA MILITAR

2.1 Tomada de Contas Especial | 2.1 TCE(L) - TOMADA DE CONTAS ESPECIAL CUJO VALOR DO DANO ATUALIZADO SEJA
(limite) INFERIOR AO VALOR FIXADO NA FORMA DO ART. 2°, §3°, DESTA RESOLUCAO
2.2 Tomada de Contas Especial | 2.2 TCE - TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

3.1- PC - PRESTACAO DE CONTAS

3.2 - PCEX - PRESTACAO DE CONTAS EXTRAORDINARIA

3.3- PCSP - PRESTACAO DE CONTAS SIMPLIFICADA

3.4 - TC - TOMADA DE CONTAS

3.5 - TCEX - TOMADA DE CONTAS EXTRAORDINARIA

3.6 - TCSP - TOMADA DE CONTAS SIMPLIFICADA

1 - Atos de Pessoal

3 - Contas Ordinarias

4 - Contas de Governo 4. CGOV - CONTAS DE GOVERNO

f\la'ciosr?;'lc'tacoes do Congresso | 5 _se - SOLICITAGAO DO CONGRESSO NACIONAL

6 - Acordos de Leniéncia 6. LEN - ACORDO DE LENIENCIA (TIPO A SER CRIADO)
7 - Desestatizacéo 7. DES — DESESTATIZACAO

8.1 - ACOM - ACOMPANHAMENTO

8.2 - RA - RELATORIO DE AUDITORIA

8.3 - RACOM - RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO

8.4 - Rl - RELATORIO DE INSPECAO

8.5 - RL - RELATORIO DE LEVANTAMENTO

8.6 - PFIS - PROPOSTA DE FISCALIZACAO

9.1- DEN - DENUNCIA

9.2 - REPR — REPRESENTACAQ

10 - Consultas 10 - CONS — CONSULTA

11 - Administrativos e Projetos

de Atos Normativos 11 - ADM - ADMINISTRATIVOS E PROJETOS DE ATOS NORMATIVOS
12 - SolicitagBes de Solugéo
Consensual

8 - FiscalizacOes

9 - Denlincias e Representagdes

12 - SSC - SOLICITACAO DE SOLUGAO CONSENSUAL

S Cfr. Art. 298 do RITCU (Brasil, 2023v).
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13.1- SOLI - SOLICITACAO

13.2 - ARGUI - ARGUICAO DE IMPEDIMENTO/ SUSPEICAO

13.3- CCTO- CONTESTAGCAO DE COEFICIENTES DE TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS
13.4 - MSPI - MANDADO DE SEGURANCA - PRESTACAO DE INFORMAGOES

13- Outros 13.5 - SCT - SOLICITACAO DE CERTIDAO

13.6 - IND - INDISPONIBILIDADE DE BENS

13.7 - SLIA - SOLICITACAO DE APURAGCAO DE DANO PARA FINS DE CELEBRAGCAO DE
ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL

13.8 - OUTROS

Fonte: (Brasil, 2022g).

Tais processos que tramitam no Tribunal de Contas, embora administrativos por
natureza, respeitam (ou deveriam respeitar) premissas tipicas dos processos judiciais, a fim de
atender a minima garantia ao administrado, tanto é que o art. 298 do RITCU (Brasil, 2023v)
afirma que se aplicam subsidiariamente no TCU as disposi¢fes das normas processuais em
vigor.

Sob o prisma sancionatorio, nos termos da Lei n° 8.443/1992, o TCU goza da

possibilidade de aplicacdo das seguintes san¢des administrativas:

a) inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até 5 (cinco) anos, de
licitagdo na Administragdo Publica Federal, quando verificada a ocorréncia de fraude
comprovada a licitacdo (art. 46);

b) multa de até 100% (cem por cento) do valor atualizado do dano causado ao Erério,
quando o responsavel for julgado em débito (art. 57);

c) multa aos responsaveis por contas julgadas irregulares; ato praticado com grave
infracdo a norma legal ou regulamentar; ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico;
ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia; obstrugdo ao
livre exercicio das inspecBes e auditorias; sonegacdo de processo, documento ou
informagcdo; reincidéncia no descumprimento de determinacéo (art. 58);

d) inabilitacdo de 5 (cinco) a 8 (0ito) anos para 0 exercicio de cargo em comisséo ou
funcéo de confianga no &mbito da Administracdo Publica (art. 60);

e) arresto dos bens dos responséveis julgados em débito mediante solicitacdo a
Advocacia-Geral da Unido ou Unidades Jurisdicionadas (art. 61) (Brasil, 1992).

Considerando o extenso rol de processos, procedimentos e consequéncias
sancionatorias, j& que ao menos cada grupo de processos demanda um determinado
procedimento de tramitacdo, instrucdo e limitacdo de atribui¢des do Tribunal, e como o objetivo
de presente estudo esta circunscrito aos processos que podem ensejar a sangdo do art. 46 da
LOTCU (Brasil, 1992), o trabalho focara apenas no Grupo 2 — Tomada de Contas Especial e
no Grupo 9 — Denuncias e Representacdes, além daqueles outros necessarios a compreensdo
da temética consensualidade no TCU, a exemplo do Grupo 12 — Solicitagdo de Solugéo
Consensual (ja abordado) e do Grupo 6 — Acordo de Leniéncia (tipo a ser criado).

A definicdo do estudo dos Grupos 2 e 9 ocorreu com base no seguinte levantamento:
buscou-se na base de jurisprudéncia do TCU pelo termo “inidoneidade. ACORDAQO”, filtro
“Acérdao” (no objetivo de filtrar todos os acérdaos que fazem referéncia a inidoneidade);

ademais, considerando a volatilidade da jurisprudéncia do érgéo, restringiu-se o periodo de
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2014 a 2023; na sequéncia, foram excluidos todos os processos duplicados (um mesmo processo
pode conter mais de um acordao, considerando 0s recursos regimentais); totalizou-se, assim, o
montante de 314 acdrdéos prolatados pelo TCU no bojo dos seguintes tipos processuais: 182
Representacdes/Denuncias, 99 Tomadas de Contas Especial e 33 diversos.

Rememora-se que nesses tipos processuais estudados o TCU ocupa multiplos papéis,
pois é ele quem ativamente inicia fiscalizages, imputa responsabilidades, analisa defesas,
propde encaminhamentos, julga a demanda originéria e, ainda, pelo mesmo colegiado, julga
todos os recursos cabiveis. Por outro lado, o polo passivo € um particular, seja pessoa juridica
ou pessoa fisica, neste rol incluidos os atuais e ex-gestores de recursos fiscalizados pelo TCU,
que responde, com instrumentos de defesa diminutos, j& que muitos meios de prova admitidos
nos processos judiciais ndo sdo admitidos pelo processo de controle externo, a exemplo de

provas testemunhais e periciais.®

3.3.1 Representacdo e Dendncia

O RITCU preceitua que “qualquer cidaddo, partido politico, associacéo ou sindicato é
parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Unido.”” Apresentada a dentincia, o TCU autuara processo especifico e sigiloso até decisio
definitiva sobre a matéria.

No tocante a formulacgéo de representacao, gozam de legitimidade: o Ministério Publico
da Unido, os 6rgdos de controle interno, os senadores da Republica, deputados federais,
estaduais e distritais, juizes, servidores publicos e outras autoridades que comuniquem a
ocorréncia de irregularidades de que tenham conhecimento em virtude do cargo que ocupem;
os tribunais de contas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, as cdmaras municipais
e 0s ministérios publicos estaduais; as unidades técnicas do Tribunal; bem como outros 6rgaos,
entidades ou pessoas que detenham essa prerrogativa por forca de lei especifica, como o
licitante, nos termos do art. 170, 8 4°, da Lei n® 14.133/2021 (Brasil, 2021).

Em ambos os tipos processuais (tanto na dendncia como na representacdo) os fatos

deverdo referir-se a administrador ou responsavel sujeito a jurisdicdo do TCU e estar

6 Utiliza-se a ideia de “recursos fiscalizados pelo TCU” porque nem todo recurso fiscalizado pelo TCU pode ser
considerado recurso publico, tendo em vista o alargamento das competéncias do 6rgdo, seja por permissivo legal
ou por definicdo jurisprudencial. A titulo de exemplo, o TCU, por forca do art. 25 da Lei n° 13.756/2018 (Brasil,
2018a) tem competéncia legal para fiscalizacdo atipica de recursos lotéricos, ndao publicos.

" Art. 234 do RITCU (Brasil, 2023v).
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acompanhados de indicio concernente a irregularidade ou ilegalidade apontada, além de atender
0s demais requisitos formais de redacdo e qualificacdo do autor (Alves; Zymler, 2023).

O procedimento de instrucdo e julgamento segue o mesmo rito delineado para as
fiscalizacOes de atos e contratos, constantes dos arts. 250 a 252 do RITCU (Brasil, 2023v).

A Unidade de Auditoria especializada naquele tema objeto do processo analisa a
admissibilidade para verificar, preliminarmente, a “ocorréncia de irregularidades decorrentes
de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, bem como infracdo a norma legal ou regulamentar
de natureza contabil, financeira, orcamentaria ou patrimonial”, ao tempo em que deve
individualizar a conduta do suposto responsavel e, caso entenda adequado, propor sua audiéncia
para esclarecer fatos individualmente imputados. Embora seja atribuicéo do relator acompanhar
ou ndo a proposta e determinar a audiéncia do responsavel para apresentar Razles de
Justificativa, na pratica, os relatores outorgam poderes aos auditores chefes titulares das
Unidades de Auditoria para realizar tal avaliagdo da proposta e ja determinar a audiéncia,
conforme permissivo do art. 42, 111, da Resolucdo-TCU n° 347/2022 (Brasil, 2022h).2

Apresentadas as Razdes de Justificativa, a mesma Unidade de Auditoria é responsavel
por avaliar os esclarecimentos apresentados. Ha neste ponto uma critica ao procedimento
instituido, pois é 0 mesmo setor (e por vezes 0 mesmo auditor) que depura os fatos da dentncia
ou da representacdo, determina a audiéncia, e, posteriormente, analisa as justificativas do
particular para elaborar a proposta do julgamento de mérito do processo, por meio da Instrugdo
de Mérito que é diretamente tramitada ao Relator.

Oportuno aparte para destacar que no caso de representaces e denincias 0 processo
ndo é obrigatoriamente tramitado ao Ministério Publico junto ao TCU — MPTCU para oitiva do
parquet de contas, embora seja possivel que o Relator solicite tal manifestagdo nos autos (art.
62, 1 e IV, art. 108, art. 113, 11I, art. 278 §2°, do RITCU®), bem como é facultada a solicitagio

8<«Art. 29. Compete as unidades de auditoria especializadas: 111 - sanear os processos sob sua responsabilidade,
por meio de inspecdo, diligéncia, oitiva, citacdo ou audiéncia, conforme delegacdo de competéncia do relator.”
% “Art. 62. Compete ao Procurador-Geral €, por delegacdo prevista no art. 82 da Lei no 8.443, de 1992, aos
subprocuradores-gerais e procuradores: | — promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o
Tribunal, as medidas de interesse da Justica, da Administracdo e do erario; (...) IV — interpor 0s recursos
permitidos em lei ou previstos neste Regimento; Art. 108. No curso da discussdo, o relator, qualquer ministro ou
ministro-substituto poderd solicitar a audiéncia do Ministério PUblico junto ao Tribunal. Art. 113. A discuss&o
também poderd ser adiada, por decis&o do Plenario, mediante proposta fundamentada do Presidente, de qualquer
ministro ou de ministro-substituto convocado, nos seguintes casos: (...) IIl — se for solicitada a audiéncia do
Ministério Publico; Art. 278. O relator do recurso apreciard sua admissibilidade e fixard os itens do acérdéo
sobre os quais ele incide, na hipétese e para os fins do § 1o do art. 285, em prazo a ser definido em ato normativo,
apds exame preliminar da unidade técnica. (...) 8 20. Entendendo néo ser admissivel, mesmo que por motivo de-
corrente de erro grosseiro, mad-fé ou atitude meramente protelatéria, ou por estar prejudicado em razdo da
manifesta perda de seu objeto, o relator, ouvido o Ministério Publico, quando cabivel, ndo conhecerd do recurso
mediante despacho fundamentado ou, a seu critério, submeté-lo-a ao colegiado.” (Brasil, 2023v)
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de vistas pelo MPTCU, conforme art. 112, 84° do RITCU (Brasil, 2023v).1° Situagdo diferente
é encontrada nos processos de Tomada de Contas Especial, em que o rito prevé a obrigatoria
oitiva do MPTCU, por forca do art. 62, 11, do RITCU!, conforme sera abordado adiante
(Brasil, 2023v).

Regimentalmente, ndo esclarecidas as irregularidades ou ilegalidades apontadas, o
Tribunal podera aplicar ao responsavel a multa do art. 58 da LOTCU (Brasil, 1992), pelas
hipdteses dos incisos Il ou I11 do art. 268 do RITCU (Brasil, 2023v). Ademais, “se configurada
a ocorréncia de desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao
erario, o Tribunal ordenard, desde logo, a conversdo do processo em TCE” (art. 252 do
RITCU) (Brasil, 2023v).

Noutro ponto, sempre que “verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitacéo, o
Tribunal declarara a inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de
licitagdo na Administragdo Publica Federal”, conforme o art. 46 da LOTCU (Brasil, 1992) e
art. 271 do RITCU (Brasil, 2023v).

3.3.2 Tomada de Contas Especial

A Tomada de Contas Especial — TCE tem por objetivo apurar responsabilidade por
ocorréncia de dano, com apuracdo de fatos, quantificacdo do dano e identificacdo dos
responsaveis, quando houver indicios de omissdo no dever de prestar contas, ndo-comprovacao
da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, ocorréncia de desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores puablicos, ou da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte dano ao erario (art. 197 do RITCU (Brasil, 2023v) c/c art. 2° da
Instrucdo Normativa-TCU n° 71/2012) (Brasil, 2012).

Preliminarmente, e conforme se depreende do rito processual que serd apresentado, a
TCE difere das representacfes e dendncias em sua esséncia. Na TCE existe um Tomador de
Contas, que é o 6rgdo da Administragdo Publica direta ou indireta, ou, ainda, entidade privada

qualificada como Unidade Jurisdicionada do TCU, vitima do suposto dano financeiro. A

10«Art. 112. Em qualquer fase da deliberacgéo, quando um dos julgadores néo se considerar habilitado a proferir
imediatamente seu voto, poderd pedir vista dos autos em mesa ou na forma regimental, passando a atuar, neste
Gltimo caso, como revisor. § 40. Faculta-se ao representante do ministério pablico pedir vista de qualquer
processo até o termino da fase de discussao, pelo prazo maximo de 20 (vinte) dias, nos termos deste artigo.”

1 “Ayt. 62. Compete ao Procurador-Geral e, por delegacdo prevista no art. 82 da Lei no 8.443, de 1992, aos
subprocuradores-gerais e procuradores: (...) 1l —dizer de direito, oralmente ou por escrito, em todos 0s assuntos
sujeitos a decisdo do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia nos processos de tomada ou prestacéo de contas
€ nos concernentes aos atos de admisséo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes.”
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apuracdo ocorre em face de um particular, seja gestor publico, privado ou pessoa juridica. Neste
tipo processual, 0 TCU ocupa o papel de defensor do interesse publico do 6rgdo/entidade que
supostamente sofreu o dano financeiro e, a0 mesmo tempo, de acusador do particular.

No tocante ao procedimento, os 6rgaos ou entidades lesadas, ou o proprio TCU (em caso
de TCE instaurada em decorréncia do julgamento de prévio processo de controle externo),
apresentam a situac¢do ao Tribunal caso presentes o seguinte pressuposto instituidor da TCE: “a
existéncia de elementos faticos e juridicos que indiquem a omissdo no dever de prestar contas
e/ou dano ou indicio de dano ao erario”. Assim, ato que determinar a instaura¢ao da TCE devera
indicar os individuos responsaveis pelos atos ou pela omisséo, a situacao fatica lastreada em
documentos e elementos probatorios, exame dos pareceres prévios dos agentes publicos sobre
o0 tema e 0 nexo de causalidade entre o fato e o imputado (art. 5° da IN-TCU n° 71/2012).

Recepcionados os fundamentos necessarios, assim como nas representacfes e
denuncias, a Unidade de Auditoria elabora instru¢do preliminar com a individualizagdo da
conduta do suposto responsavel e o célculo do dano imputado, propondo, caso entenda
adequado, a citacdo do responsavel para recolher o valor ou apresentar Alegacdes de Defesa.
Embora seja atribuicdo do relator acolher ou ndo a proposta da Unidade de Auditoria, na pratica,
os relatores outorgam poderes aos auditores chefes titulares das Unidades para realizar tal
avaliacdo da proposta e ja determinar a citagdo, conforme permissivo do art. 42, 1ll, da
Resolugdo-TCU n° 347/2022 (Brasil, 2022h).

Observa-se, neste quesito, relevante distin¢do das representacfes e denuncias. Enquanto
naquelas o responsavel é chamado para esclarecer fatos, na TCE o responsavel € citado para
recolher o débito ou apresentar Alegacdes de Defesa.

Verifica-se que no tramite da TCE o Tribunal pratica a esséncia da sua competéncia de
6rgédo administrativo de controle externo sancionador, enquanto nas representacfes e denuncias
esta natureza nao € tdo clara e evidente no procedimento, embora as consequéncias possam ser
igualmente gravosas em ambos tipos processuais.

O reconhecimento do poder sancionatorio esta traduzido, também, na oitiva obrigatoria
do MPTCU nos processos de TCE, conforme preceitua o art. 195, paragrafo tnico, do RITCU.
Necessario frisar que as manifestacdes do MPTCU costumam ser de relevantissimo valor para
o0 deslinde da matéria, considerando se tratar de 6rgéo autdnomo vinculado ao TCU, que esta
livre da mencionada contaminacdo do rito processual prévio a apresentacdo das Alegacdes de
Defesa pelo particular, que ndo respeita o principio da segregacdo de fungdes.
Majoritariamente, o MPTCU apresenta llGcidas andlises das matérias em apuragdo, com
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fundamentacéo juridica mais aprofundada e proposta mais aderente as consequéncias praticas
do que aquelas oriundas da Unidade de Auditoria.

Ato continuo, o Tribunal julgara as contas do particular como regulares, regulares com
ressalvas ou irregulares, em decisdo definitiva. As contas serdo julgadas regulares quando
expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contébeis, a legalidade,
a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do responsavel, porém ressalvadas quando
evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal de que néo resulte dano
ao erario. A irregularidade de contas ocorrera quando confirmada a imputacdo originaria
realizada pela citagéo.

Por fim, caso o particular ndo pague o montante do débito apontado na citagdo e néo
logre éxito em sua defesa, o Tribunal podera aplicar ao responsavel a multa do art. 57 da
LOTCU ou a multa do art. 58 da LOTCU (Brasil, 1992), pela hipétese do inciso | do art. 268
do RITCU. Assim como nas representagdes e dentncias, “verificada a ocorréncia de fraude
comprovada a licitacdo, o Tribunal declarara a inidoneidade do licitante fraudador para
participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administragao Publica Federal”, conforme o art.

46 da LOTCU (Brasil, 1992) e art. 271 do RITCU (Brasil, 2023v).

3.3.3 Verdade material

As ponderacdes acerca da defesa do interesse publico por meio da busca da verdade
material, ja sucintamente apresentadas, que distinguem o habitual processo judicial do processo
de controle externo, se traduzem em algumas vicissitudes nas representacdes, dendncias e
TCEs.

Impde-se esclarecer que a base conceitual de interesse publico do presente trabalho parte
da ideia do interesse publico difuso, ndo atrelado ao interesse da Administragio ou do
administrador, conforme sera abordado em tdpico especifico.

Partindo da l6gica macro aplicavel aos processos de controle externo, as representa¢es
e denuncias visam apurar irregularidades e ilegalidades em defesa do interesse publico, nunca
do interesse particular. O interesse particular até pode, por vezes, se confundir com o interesse
publico, como é o caso de um contratado da administracdo que estd na iminéncia de ter seu
contrato anulado por algum fato irregular ocorrido durante o certame licitatério. Assim, o

Representante e o Denunciante ndo sdo automaticamente considerados parte processual, nem
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sequer interessado, devendo solicitar ingresso nos autos mediante a apresentacdo de razdes
legitimas para nele intervir, conforme a jurisprudéncia unissona do TCU.*2

Justamente por isso, o TCU deve acolher os fatos apresentados para fins de
admissibilidade da representacao e da denuncia, sendo, a partir deste ponto, de responsabilidade
do Tribunal impulsionar o processo e a apuragéo da verdade material, pois o interesse tutelado
é sempre o interesse publico. Isso legitima o Tribunal a realizar apuragdes ainda mais amplas
do que aquelas originalmente relatadas. Tal situacdo desconfigura a relacdo tripartite formal do
processo judicial, constituindo uma relacéo sui generis de apuracdo da verdade material. Ndo é
factivel, portanto, que o Representante ou o Denunciante tenham o poder de desisténcia do
processo.

Jaa TCE vai além de um processo apuratorio de responsabilidade de conduta, pois, além
de tratar da conduta e quantificar o dano, o TCU define o particular responsavel por ressarcir a
a Unidade Jurisdicionada tomadora de contas. Esta é a aparente relagdo tripartite mais proxima
do habitual processo judicial no &mbito do controle externo. Todavia, ainda ndo se pode
enquadrar como relacdo tripartite, pois o Estado € uno e indivisivel, e, no caso do processo de
controle externo, ndo esta limitado pela verdade formal, mas livre para buscar a verdade
material.

Pois bem, independentemente do tipo processual analisado, a mesma Unidade de
Auditoria que imputa a responsabilidade, é o setor responsavel pela anélise das RazGes de
Justificativa ou das Alegacdes de Defesa, conforme o caso, e por impulsionar o processo, sem
qualquer desvinculagdo entre o “Estado acusador” e o “Estado juiz.”

O caso se agrava quando os fatos da Representacdo sdo apresentados ao TCU pela
prépria Unidade de Auditoria, ou a TCE ¢ instaurada por determinagdo do Tribunal, o que €
bastante comum na pratica processual. Porquanto, ndo parece razoavel imaginar que o préprio
Orgdo demandante proporia 0 ndo conhecimento da sua exordial, além de ter forte tendéncia a
propor a procedéncia de mérito.

Em julgamento recente tratando de outra matéria, porém de contornos similares, o
Supremo Tribunal Federal, por meio da Reclamagdo 43.007, anulou processos integralmente
com fulcro na indevida confusdo entre a acusacao e o julgador, verbis:

Contudo, neste caso concreto, o contato entre o julgador e os atores acusatorios foi

muito além do mero exercicio do contraditério. Aqui, ha clara aderéncia do julgador
as pretensdes da acusacdo, refletida em ac6es de aconselhamento, por parte do juiz,

12 jyrisprudéncia Selecionada. Arvore de Classificacdo. Filtros: Area: Direito Processual, Tema: Parte processual,
Subtema: Denunciante e Representante, Ano: 2015 a 2023.
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para contribuir ao resultado condenatério pretendido ao processo de um modo
preconcebido. [...]

Ademais, como se viu, a pequena amostra do material coligido até agora ja se afigura
apta a evidenciar, a0 menos em tese, uma parceria indevida entre o 6rgdo julgador e a
acusacdo (Brasil, 2022a).

Alexandre Rosa e Aury Lopes Junior ensinam que é importante que o juiz mantenha um
afastamento que lhe confira uma estética de julgador e ndo de acusador, investigador ou
inquisidor, como requisito a confianga do jurisdicionado (Rosa; Lopes Jr., 2019).

Numa primeira analise, tal como relatado acima, identifica-se que o processo de controle
externo, por sua natureza, pode ferir garantias principioldgicas e processuais do particular
acusado, como o devido processo legal e/ou a imparcialidade do juizo. Entretanto, o
aprofundamento do estudo revela que, em verdade, a Idgica inquisitorial do processo de
controle externo em esséncia é completamente diversa daquela conhecida e aplicavel aos
processos judiciais. Pois, visa deliberadamente defender o interesse publico por meio da busca
pela verdade material, e ndo pela atribuicdo imparcial de direitos com base nos elementos
formais juntados aos autos, por exemplo. Ocorre que, independentemente do rito processual
adotado pelo Estado, este é uno e indivisivel, e o particular goza de garantias principioldgicas
e processuais estatuidas pela Constituicdo Federal e legislacdo de regéncia que ndo podem ser
relativizadas.

Inobstante o processo de controle externo tenha contornos proprios, objetivo e
metodologia predefinidos, o Estado ndo pode descolar sua atuacao dos principios e garantias
constitucionais aplicaveis as normas processuais em vigor*3, sobretudo quando a atuacéo estatal
se coloca contra o particular, concedendo ainda mais poder ao Estado. Em outras palavras,
entende-se que o TCU, ciente das vicissitudes do seu processo de controle externo que tornam
a instrucao processual mais complexa, deve, sobretudo em casos limitrofes e/ou que ensejam
ponderacOes entre principios, privilegiar as garantias do particular quando da aplicacdo de
sangOes. Tudo isso sob pena de se abrir margem para discussdes acerca de nulidades
procedimentais, justamente aquelas de possivel revisdo pelo Poder Judiciario.*

A relagdo publico-privada contemporénea tem demonstrado o quanto é saudavel e
importante se construir pontes entre seus multiplos interesses e limites, com caminhos por vezes
consensuais, ante a cada vez mais evidente interdependéncia desses segmentos. Respeitavel
exemplo esta se concretizando no ambito do TCU por meio da aplicacdo da Instrucdo
Normativa n°® 91/2022.

13 Cfr. Art. 298 do RITCU (Brasil, 2023v).
14 Mandados de Seguranca n° 35.435, 36.496 e 36.526, quando do julgamento do MS 36.173 (Brasil, 2021a; Brasil,
2021b).
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Outro exemplo, ainda que num escopo limitado, foi a interpretacdo dada pelo Acdrdéo
n°® 2.144/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018f) ao art. 12 da Lei n° 8.443/1992 (Brasil, 1992) e ao
art. 202 do RITCU (Brasil, 2023v), estabelecendo que o recolhimento do débito atualizado
monetariamente na ocasido da citacao opera sua quitacdo, isentando-se a incidéncia de juros de
mora como espécie de sancdo premial.

Ante as particularidades do processo de controle externo, verifica-se que a construgao
de caminhos alternativos deve sempre ponderar as premissas de defesa do interesse publico por
meio da busca pela verdade material. Afinal, o particular que colabora para a busca da verdade
material também colabora com o interesse publico, logo, tal postura deve ser incentivada pelo
TCU para atingimento do seu real propdsito.

Sendo assim, enxerga-se a transagdo sancionatodria e/ou o reconhecimento da boa-fé
processual em contrapartida a determinadas condutas do particular no ambito do processo de
controle externo, como hipétese de maximiza¢do da verdade material ao elaborar solugdo
alternativa e eficiente para o caso concreto, ndo se limitando a homologar eventuais Acordos
Substitutivos formalizados por outros 6rgdos de controle, ou eventualmente tomar decisdes

limitrofes que ensejam revisao judicial.

3.3.4 Declaracdo de inidoneidade do art. 46 da LOTCU

Nos termos do art. 46 da Lei n® 8.443/1992 — LOTCU (Brasil, 1992), a declaracdo de
inidoneidade € a sancdo administrativa mais gravosa a pessoa juridica atualmente existente no
ordenamento juridico patrio, e, portanto, mais preocupante, pois expurga a empresa de mercado
por prazo de até 5 (cinco) anos. No cenario nacional e internacional contemporaneo, é
completamente incorreto imaginar que a declaracdo de inidoneidade fica restrita as contratacdes
publicas federais.

No tocante a estatura da declaracdo de inidoneidade (art. 46 da Lei n® 8.443/1992)
(Brasil, 1992), Alves e Zymler ensinam que a Constitui¢do elencou apenas duas hipoteses para
0 exercicio do poder sancionatorio do TCU: a ilegalidade de despesa ou a irregularidade de
contas, contudo a Lei n°® 8.443/1992 (Brasil, 1992) trouxe outros tipos, como a ocorréncia de
fraude a licitagdo e a pratica de ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
injustificado dano ao erério. Entendem, por fim, que ndo héa inconstitucionalidade na definigdo
de sancdes infraconstitucionais, isso porque a delimitacdo do ius puniendi exige apenas a edi¢céo
de lei (Alves; Zymler, 2023).
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Verifica-se, porém, importante paradoxo do processo de controle externo: a sangcao mais
gravosa que pode ser aplicada a um particular no ambito do TCU é justamente aquela
infraconstitucional e que nédo exige ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas.

O art. 46 da LOTCU (Brasil, 1992) preceitua que “verificada a ocorréncia de fraude
comprovada a licitagdo, o Tribunal declarard a inidoneidade do licitante fraudador para
participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administracéo Publica Federal.” A declaragdo
de inidoneidade consiste, a principio, no banimento da pessoa juridica do &mbito das licitacdes
realizadas pela Administracdo Publica Federal.

Na préatica, os impactos da citada declaracdo de inidoneidade vao muito além do
banimento das licitacGes realizadas pela Administracdo Publica Federal, pois o arcabougo
juridico péatrio acaba por expurgar a empresa inidonea de todas as contratacdes publicas
realizadas com fulcro na Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei Licitacdes e Contratos Administrativos)
(Brasil, 2021), configurando crime, tipificado pelo art. 337-M do Cddigo Penal, “admitir a
licitagdo empresa ou profissional declarado inidoneo”, bem como “celebrar contrato com
empresa ou profissional declarado inidéneo” (Brasil, 1940).

Os impactos vao além, a Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais) (Brasil, 2016), prevé no
seu art. 38 multiplas hip6teses em que estara impedida de participar de licitacbes a empresa
declarada iniddnea, constituida por sécio de empresa inidénea, constituida por sécio que tenha
sido socio de empresa inidénea, cujo administrador seja ou tenha sido sécio de empresa
inidonea, que tiver na diretoria pessoa que tenha sido diretor de empresa inidénea.

Nesta mesma toada esta o setor privado com a aplicacéo das regras de compliance em
suas contratagdes, ao “prevenir a realizacdo de negdcios com contrapartes inidoneas”
(Febraban, 2018).

Noutro ponto, embora cada pais tenha a sua legislacao anticorrupcao e/ou administrativa
sancionadora, eventual declaracdo de inidoneidade no Brasil é traduzida como uma condenacgao
de particular por pratica de ato de corrupcdo, incidindo todas as normas internacionais
relacionadas ao assunto. A iniciativa privada e/ou paises estrangeiros nao avaliam o ambito da
declaracéo de inidoneidade, mas apenas se foi ou ndo aplicada.

O Banco Mundial®®, por exemplo, implementa um sistema de san¢Bes que proibe
empresas envolvidas em praticas corruptas, fraudulentas, coercitivas, colusivas ou obstrutivas
de participar em projetos financiados por ele, com claro impacto no acesso a financiamentos

significativos para projetos de desenvolvimento.

15 WOLRD BANK, 2024.



48

A Convengao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo — UNCAC?® é o instrumento legal
mais abrangente contra a corrupgdo, que inclui disposi¢fes para prevenir a corrupgao,

criminaliza-la, e estabelecer medidas de cooperacgéo internacional. O artigo 34 afirma que

cada Estado Parte pode considerar, em conformidade com os principios fundamentais
de seu ordenamento juridico, a anulacdo ou rescisdo de um contrato ou acordo se, de
acordo com as leis e regulamentos desse Estado Parte, o contrato ou acordo foi
celebrado com base em préticas corruptas (UNITED NATIONS, 2003).

As Diretrizes da OCDE para Empresas Multinacionais!’ fornecem principios e padrdes
para um comportamento empresarial responsavel em varias areas, incluindo anticorrupgéo. O
documento prevé no Capitulo VII que “empresas devem [...] evitar a corrupcéo, suborno e
outras formas de corrupcao, e desenvolver e aplicar programas adequados de due diligence e
gestéo de riscos.”

A Convencdo da OCDE contra o0 Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros — Anti-
Bribery Convention'®, estabelece a obrigatoriedade de implementar leis que sancionem o
suborno de funcionarios publicos estrangeiros, implicando restrigdes comerciais e financeiras
para empresas condenadas sob essas leis.

As diretrizes de contratacdo publica da Unido Europeia estabelecem critérios pelos quais
as empresas podem ser excluidas de participar de licitacGes publicas na UE por envolvimento
em atividades corruptas, conforme a Directive 2014/24/EU.%°

A apresentacdo dos efetivos impactos da declaracdo de inidoneidade tem o intuito de
registrar, de forma pragmatica, o consequencialismo da sancdo administrativa que pode ser
aplicada pelo TCU. E importante que fique claro que ndo se argumenta sob a perspectiva
consequencialista para que haja impunidade, mas para que a autoridade publica compreenda 0s
reais impactos da declaracéo de inidoneidade na economia daquele ecossistema empresarial e,
eventualmente, do Brasil, a depender do porte da corporagdo. Afinal, o encerramento das
atividades da empresa impossibilitara que o erario seja restituido.

Embora ndo haja base suficiente neste momento para chegar a tal conclusao, supde-se
gue 0s impactos e as consequéncias internacionais relatadas acerca da condenacao de particular

por ato de corrupcdo (como deveria®® ser o caso da declaracdo de inidoneidade), € um dos

16 UNITED NATIONS, 2003.

17 OECD, 2023.

18 OECD, 2024.

19 EUROPEAN UNION, 2024,

20 A aplicagdo do termo “deveria ser” é motivada pela ampliacdo da declaracdo de inidoneidade pelo TCU, que,
em determinados casos, condenou particular por néo ter participado de determinado certame, como se fosse uma
espécie de conluio.
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fatores que levam os paises estrangeiros a instituir e fomentar procedimentos consensuais para
solucgéo desses tipos de conflitos, privilegiando o funcionamento das corporagdes.

A eliminacdo do mercado de empresas fraudadoras, que ndo convergem para O
crescimento social e geracdo de riquezas para a sociedade, € pratica que deve ser perquirida
incessantemente, na busca pela evolugdo social. H4, entretanto, excessos e ampliagdes de
competéncias que acabam por perfectibilizar injusticas irremedidveis, considerando o0s
impactos da sancdo ja apresentados. E justamente para este Gltimo espaco que se pretende
aprofundar o estudo em comento, porquanto os limites da aplicacdo de sancbes por atos de
corrupgéo precisam ser muito bem delimitados e sem subjetivismos.

Os ensinamentos de Alves e Zymler acerca da amplitude de aplicacdo do art. 46 da
LOTCU merecem destaque, considerando suas respectivas experiéncias no ambito do TCU e a

perfeita descri¢do do que efetivamente ocorre na préatica. Veja-se:

O TCU costuma configurar a ocorréncia de fraude a licitacdo a partir de varios
comportamentos praticados ndo apenas por licitantes, como por empresas que se
abstenham dolosamente de participar de certames, mediante acerto prévio com o
vencedor, no intuito de favorece-lo, em prejuizo dos principios e valores elencados
acima. O Tribunal também enquadra no tipo previsto do art. 46 da LOTCU
comportamentos como a apresentacgdo de atestados e documentos falsos e declaragdes
inveridicas de enquadramento da licitante como microempresa e empresa de pequeno
porte, no ambito das licitacdes. Também é punida pelo referido dispositivo a
realizacdo de qualquer conduta fraudulenta em cotac¢des prévias em procedimentos de
contratacdo direta (Alves; Zymler, 2023).

Os professores arrematam que a caracterizacdo do ilicito pode ocorrer com base em
provas indiretas, de forma que se obtenha uma conclusdo univoca no sentido da ocorréncia da
fraude, bem como a caracterizacdo do fato independe da existéncia de prejuizo ao erario ou da
obtencdo de vantagem indevida (Alves; Zymler, 2023).

Ademais, a tecnicidade requer o estudo da jurisprudéncia que se forma no ambito do
TCU acerca da abrangéncia da declaracdo de inidoneidade. Assim, para que o leitor consiga
visualizar a amplitude dada a declaracdo de inidoneidade pelo TCU, apresenta-se todos os
Enunciados de Jurisprudéncia Selecionada®! do ano de 2023:

A declaracdo de inidoneidade (art. 46 da Lei 8.443/1992) pode ser aplicada a empresa
que foi convidada a participar de licitacdo e absteve-se de apresentar proposta para,
deliberadamente, beneficiar terceiros, caracterizando conduta omissiva com o
objetivo de interferir ilicitamente no certame licitatorio. (Acorddo 2.486/2023-
Plenario) (Brasil, 2023t);

E cabivel a declaragdo de inidoneidade (art. 46 da Lei 8.443/1992) de empresa que,

com o intuito de burlar a vedagdo do art. 38, inciso Il, da Lei 13.303/2016, participa
de licitacdo promovida por estatal valendo-se do patrim6nio de outra empresa

21 Jurisprudéncia Selecionada. Arvore de Classificacdo. Filtro: Area: Responsabilizacdo, Tema: Declaracio de
Inidoneidade, Subtema: Abrangéncia, Ano: 2023.
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(confusdo patrimonial) apenada com a sancdo de suspensdo temporaria de
participacdo em licitacdo e impedimento de contratar (art. 83, inciso Ill, da Lei
13.303/2016), por caracterizar fraude a licitagdo. (Acérddo 2.339/2023-Plenario)
(Brasil, 2023r);

E cabivel a aplicagdo da sangdo de declaragdo de inidoneidade quando verificada
fraude em procedimentos de contratagdo direta, uma vez que o termo "licitacdo" a que
se refere o art. 46 da Lei 8.443/1992 ndo se restringe aos procedimentos licitatorios
em sentido estrito, abarcando também as contratagdes diretas. (Acérddo 1.914/2023-
Plenario) (Brasil, 2023p);

E aplicavel a declaracdo de inidoneidade (art. 46 da Lei 8.443/1992) a empresa que,
embora ndo assuma a condicdo de licitante ou ndo seja contratada, participe do
processo licitatorio com intuito de frauda-lo, a exemplo do oferecimento de proposta
para subsidiar pesquisa de precos viciada. (Acérddo 1.616/2023-Plenario) (Brasil,
2023,m);

Os efeitos da declaracéo de inidoneidade (art. 46 da Lei 8.443/1992) devem abranger,
além das licitacdes na Administracdo Publica Federal e daquelas realizadas por
estados, Distrito Federal e municipios custeadas com recursos federais, também as
licitacBes promovidas por entidades do Sistema S em que haja a aplicagdo de recursos
publicos de natureza parafiscal. Tais entes, embora ndo integrem a Administracao
Publica, devem obediéncia aos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicao
Federal e sujeitam-se a jurisdicdo do TCU. (Ac6rddo 918/2023-Plenério) (Brasil,
2023e).

Este cenério de aplicacdo do art. 46 da LOTCU evidencia a ampliacdo por sponte
propria das competéncias infraconstitucionais outorgadas ao TCU. Observa-se que o préprio
Tribunal vem interpretando os poderes outorgados pela Lei em sentido ampliativo, de forma
que revela excessos ao abarcar ndo apenas os licitantes, mas também eventuais interessados no
certame que deixaram de participar; além de condenar com base em provas indiretas, que,
mediante interpretacdo do Tribunal, se atinge a perquirida conclusdo univoca.

Maria Sylvia (Di Pietro, 2014, p. 65) ha muito defende que “a Administracdo Publica
ndo pode, por simples ato administrativo criar obrigacbes ou impor vedagfes aos
administrados; para tanto depende de lei.” Assim, para que a administragao ndo haja por conta
prépria, invalidando a competéncia legislativa, Carlos Vinicius ensina que a atividade
limitadora de direitos deve partir de clara disposicao legal que atribua tal competéncia (Ribeiro,
2019, p. 115).

Inobstante todo o exposto, ha questdo de superior importancia que por vezes é
relativizada pelos aplicadores do direito habituados ao processo judicial. As representacdes e
dendncias sdo tipos processuais de controle externo em que o Estado concentra as atribuicdes
de acusar e julgar, pois formaliza a acusagdo (ou instru¢do preliminar para privilegiar a
terminologia correta), avalia as raz0es de justificativa do particular, emite a instrucéo final com
proposta de encaminhamento ao julgador, e, por fim, julga a matéria e eventuais recursos.

O alargamento da atuacdo dos Tribunais de Contas pode ser explicado pela
“interpretacdo bastante extensiva daquela que foi atribuida pela Constituicdo Federal e

legislacdo ulterior, muitas vezes sendo fixada ou complementada por normativos expedidos
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pelo proprio 6rgdo” (Nasser, 2023). Ndo se pode admitir essa expansdo de competéncias
porque a circunscricdo de qualquer autoridade aos padrdes fixados em lei € garantia
fundamental de seus jurisdicionados (Dutra; Reis, 2020).

A doutrina de Alves e Zymler rebate o entendimento de André Rosilho no sentido de
que o art. 46 da LOTCU (Brasil, 1992) seria inconstitucional por dois motivos: (i) enseja a
possibilidade de bis in idem considerando a disposi¢cdo de similar teor na Lei de Licitacdes e
Contratos??; (ii) contraria o inciso VIII do art. 71 da CF (Brasil, 1988) ao aplicar san¢des a
licitantes, indo além das competéncias expressamente constantes do texto Constitucional que
restringem aos responsaveis. O entendimento de Alves e Zymler (2023) é no sentido de que a
eventual hipdtese da ocorréncia do bis in idem ndo torna o dispositivo em abstrato
inconstitucional; ja no tocante ao segundo item, defendem a auséncia de vedacao a criacdo de
san¢do por meio de lei infraconstitucional, nos termos do art. 5°, inciso XXXIX, da CF (Brasil,
1988).

Fato relevante deve ser rememorado, sobretudo aos operadores do direito que de alguma
forma convivem com o cotidiano dos processos de controle externo. Verifica-se do rol de
competéncias Constitucionais atribuidas ao TCU, que ndo ha hipétese de aplicacdo de sancao
restritiva de liberdade, mas apenas a aplicacdo de san¢des pecuniérias, a teor do art. 71, VIII da
CF (Brasil, 1988).

Carlos Vinicius defende que a Constituicdo reconhece direitos e liberdades, ao tempo
em que pode outorgar ao legislador o poder de delimitacdo posterior desses institutos
(RIBEIRO, 2019, p. 173). Em ndo havendo a outorga expressa, esta-se diante de uma norma
restritiva ndo expressamente autorizada. Situagcdo em que ao nosso ver seria enquadravel no art.
46 da LOTCU (Brasil, 1992), ja que os artigos Constitucionais que tratam do TCU ndo se
referem a possibilidade de aplicacdo da declaracéo de inidoneidade a particulares licitantes.

Embora o texto Constitucional cite as sanc¢des previstas em lei, estas ficam restritas as
condutas de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas. Este fato € relevante ao tema
considerando que a declaracdo de inidoneidade aplicada pelo TCU ndo encontra amparo
Constitucional, mas apenas no teor do art. 46 da Lei n°® 8.443/1992 (Brasil, 1992). Ndo estaria,
portanto, o cumprimento da declaracdo de inidoneidade amparado pela coisa julgada

Constitucional estritamente relacionada as imputagdes de débito ou multa (art. 71, §3°).

22 Embora o autor faca referéncia ao artigo 73, inciso 1V c/c a art. 74, inciso I, do Decreto-Lei n° 2.300/1986
(BRASIL, 1986), o art. 155, X c/c art. 156, IV da Lei 14.133/2021, mais recente, traz disposicao similar (Brasil,
2021).

23 «y/I1l - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario.”
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Inobstante as discussfes acerca da natureza da declaracdo de inidoneidade e sua
eventual inconstitucionalidade material ou executoria, fato é que a sangdo mais grave existente
no arsenal do TCU é justamente aquela infraconstitucional do art. 46 da LOTCU, que analisa a
conduta de particulares e ndo as contas dos administradores (Brasil, 1992), conforme idealizado
pelo Constituinte.

O Relatério de Gestdo do TCU de 2022 (Brasil, 2022f) revela que 44 (quarenta e quatro)
pessoas juridicas foram declaradas inidéneas naquele ano, assim como 431 (quatrocentos e
trinta e uma) no periodo de 2018 a 2022. A relevancia do nimero torna-se evidente quando €

confrontado com as 45 (quarenta e cinco) sessdes plenarias publicas ocorridas no mesmo ano:

Figura 1 —Relatorio de Gestdo do TCU de 2022

PRODUTOS e RESULTADOS AND / RESULTADD NO PERiODO"
2018 209 2020 2021

Beneficio financeiro das agoes . ) . .

de controle externo R$3182bi R$57.32bi R$5008bi R$9199bi

Montante envolvido nas - . ; .

medidas cautelares adotadas R$8374bi R$1560bi R$1509bi R$98,56bi

Montante resultante de condenacbes R$7,16bi R$464bi R$1004bi RS 9.64bi

em débito e de multas

Processos de controle externo

apreciados conclusivamente 4.687 4.691 5.455 4.990

Sulil:ilfal;ﬁes do Congresso Nacional (SCN) 80 63 45 53

atendidas

Fiscalizagdes concluidas 555 323 281 252

Respnnls%veisinahilitados para. 267 189 131 111

o exercicio de cargo em comissao

Responsaveis afastados do cargo 1 .

&M Comissao

Pessoas juridicas declaradas inidéneas 149 118 73 47

Indisponibilidades de bens decretadas 42 10 3 14

Arrestos de bens solicitados 137 91 77 61

Atos de pessoal apreciados 143.006 111.458 108.399 123878

Processos de cobrangas executivas 2900 2424 2038 3796 4140

(CBEX) formalizados

Acordaos proferidos 30.979 31.033 32092 41.418 22.541*

Montante envolvido nos processos de CBEX R$249bi R$128bi R$188bi R$454bi PiiFErl

' Osvalores em R$ de 2018 a 2021 estdo atualizados pelo IPCA acumulado até 31 de dezembro de 2022

* A diminuicSo no ndmero de fiscalizagtes concluidas no ano de 2022, se deu, em grande parte, em razdo da alteracio do modo de
latuacdo do Tribunal, concentrando suas acoes de fiscalizacao em temas mais relevantes e transversais, em detrimentos de agbes
pontuals, constituidas individualmente.

" A reducio do quantitativo de atos de pessoal apreciados no ano deve-se 4 implementacio de novo procedimento para a autuagio
[de atos de pessoal instruidos automaticamente com proposta pela legalidade e que possuam prazo para efetivacio do registro tacito
lsuperior a & [seis) meses. Vale observar que mesmao com essa reducdo o velume de atos ilegais apreciados manteve-se no mesma
patamar, assim como os beneficios financeiros gerados a partir da andlise dos atos de pessoal.

I* A reducio no quantitative de acdrd3os proferidos no ano é decorrente de novos procedimentos adotados pelo TCU na autuagdo de
latos de pessoal instruidos automaticamente, o que diminuiu significativamente o volume de processos de pessoal autuados e, conse-
lquentemente, o total de acdrdios proferidos no periodo.

Fonte: Brasil, 2022f.
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Como ensina Nasser, parte da doutrina, representada por André Rosilho, Carlos Ari
Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, defende que o TCU somente poderia expedir comandos e
aplicar penalidades no ambito do controle de contas, ao tratar de matérias estritamente
financeiras, sob pena de transmudar a natureza dos tribunais de contas para verdadeiros
revisores da Administracao Publica (Nasser, 2023).

Inobstante as consistentes criticas da doutrina acerca da declaracdo de inidoneidade
aplicada pelo TCU, torna-se evidente que o 6rgao continua aplicando-as de forma abrangente,
conforme depreende-se dos Enunciados de Jurisprudéncia Selecionada de 2023 supra
colacionados.

Este é um claro indicativo do problema existente no processo de controle externo que
merece ser estudado sob a oOtica do Direito Administrativo Sancionador, porquanto as
consequéncias econdmicas, sociais e juridicas do demonstrado desvio impactam fortemente na
sociedade civil, sobretudo considerando que as pessoas juridicas, na verdade sdo conjuntos de
pessoas fisicas que, juntamente com o restante da sociedade, dependem daquele ecossistema.

E nesta perspectiva, no intuito de encontrar solu¢do que suprima os eventuais efeitos
negativos da declaracdo de inidoneidade imposta pelo TCU, que se aprofunda este estudo no
que tange a discricionaridade da autoridade administrativa competente para julgar 0s processos

de controle externo.

3.4 Discricionariedade judicante e sancionatéria

O art. 157 do RITCU define que o relator presidird a instrucdo do processo,
determinando a citacdo, a audiéncia dos responsaveis, ou outras providéncias consideradas
necessarias ao saneamento dos autos (Brasil, 2023v). Ademais, ha pleno poder discricionario
concedido ao Tribunal, representado processualmente pelo presidente do processo — o Relator,
que tem o poder-dever de ponderar a dosimetria na aplicacdo de sang0es aos particulares.

O Plenéario do TCU concluiu pela possibilidade de o particular contribuir com o processo
de controle externo, desde que atenda a determinados requisitos e ritos, conforme sera
apresentado no relatério da pesquisa em tdpico especifico.

O MPTCU, ainda em 2019, exarou parecer defendendo que “nos casos em que a atuagao
sponte propria do Tribunal ndo se mostrar efetiva para evidenciar as irregularidades em
apuracao, o responsavel pode colaborar para esclarecer os fatos e apurar o débito com maior
acuidade” (Brasil, 2019n). Oportuno rememorar que a referéncia a apuracdo de débito no

ambito do TCU sempre remete ao processo de TCE.
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No tocante a TCE, o art. 210 do RITCU preceitua que, quando julgar as contas
irregulares, havendo débito, o Tribunal condenara o responsavel ao pagamento da divida
apurada mediante: “(i) verificagdo, quando for possivel quantificar com exatidao o real valor
devido; (ii) estimativa, quando, por meios confiaveis, apurar-se quantia que seguramente nao
excederia o real valor devido” (Brasil, 2023v). Observa-se que a disposi¢cdao do RITCU é
deveras ampliativa em relacdo aquela constante do art. 19 da LOTCU (Brasil, 1992), posto que
0 ato normativo interno do Tribunal adiciona a hipdtese de condenacao por estimativa.

As discussdes acerca da quantificacdo do debito estdo majoritariamente interligadas
com o arbitramento estimativo realizado pelo TCU. Pois, em pais com dimensdes continentais,
com infraestrutura em desenvolvimento e desigual, e realidades socioeconémicas diversas —
como € o caso do Brasil, a definicdo de parametro nacional para estimar débitos, mediante a
subtracdo dos recebidos pelos custos supostamente incorridos, gera evidente inseguranca
juridica e desproporgdes, por vezes, grotescas.

A propésito, eventual condenagéo em débito

muito provavelmente, conduziria o processo a uma longa e intrincada senda recursal,
como é sabido da experiéncia do TCU, com propenséo a baixissima efetividade (1,5%
no mbito administrativo e 7,5% nas esferas judiciais) no que concerne ao valor
ressarcido de fato (Brasil, 2021m).

A aplicagdo de instrumento consensual aparentemente estimularia que particulares
responsaveis perante o processo de controle externo se esforcassem para contribuir com a
correta definicdo da eventual condenacdo, pois a majoracédo e atualizacdo da base de precos e
custos incorridos para consecucdo de contratos administrativos, favorece a condenacdo em
outros casos por verificacdo e ndo estimativa. E nesse cenario que a discricionariedade judicante
e sancionatoria dos Eméritos Julgadores do TCU deve prevalecer.

Conciliar ndo significa, para o0 TCU, renunciar ao ressarcimento integral do débito, mas
sim renunciar a san¢fes. Além disso, significa transacionar solu¢Ges inovadoras e inteligentes
em detrimento do mero ressarcimento de valores, ja que nem sempre, a bem dizer, na menor
das vezes se consegue sua integral e efetiva recuperacgéo aos cofres daquele tomador de contas.

Quanto & declaragdo de inidoneidade, a valoracdo da consensualidade frente a
indisponibilidade do interesse publico aparenta ser menos complexa, porquanto ndo se trata de
supressdo de recursos financeiros do erario, mas de punicdo por conduta praticada, que nem
resultado exige. Afinal, se trata de uma transacdo essencialmente sancionatoria.

H4 possivel ponto de complexidade para a mitigacdo da declaracéo de inidoneidade que
foi suscitado em alguns momentos pelo TCU. No entendimento da Unidade de Auditoria do



55

0rgdo, o0 expresso teor da norma determina a aplica¢ao da sangéo “por até 5 anos”, o que leva a
interpretacdo acerca da impossibilidade de a suprimir por completo. Critica-se este
entendimento por inobservar o fato de que o texto legal ndo pode ser lido isoladamente, mas
deve ser posicionado frente a todos os demais artigos daquela norma e demais disposices do
ordenamento juridico, conforme serd abordado adiante, porquanto o direito € uno e indivisivel,
separado por diplomas meramente para fins organizacionais.

Por outro lado, como ja abordado, o prazo da declaracéo de inidoneidade é importante,
entretanto a mera declaracdo, por 1 (um) dia que seja, macula completamente os antecedentes
da pessoa juridica, também questionados por programas nacionais e internacionais de
compliance e integridade.

Assim, mostra-se relevante considerar as particularidades inerentes ao processo de
controle externo expostas no presente capitulo, sobretudo suas complexas nuances
procedimentais para ao final do rito inquisitorial dispor da possibilidade de declarar a
inidoneidade de pessoa juridica privada, atrelada as limitagcdes de dosimetria da aplicagdo do
art. 46 da LOTCU (Brasil, 1992). Consideradas essas particularidades, identifica-se que a
consensualidade pode contribuir para o aprimoramento do processo de controle externo em
beneficio da sociedade, ainda que se mantenha a estrutura inquisitorial do processo.

A titulo ilustrativo, quando se confronta esse confuso cenario processual com as
nefastas consequéncias da aplicacdo da mais grave san¢do administrativa, vislumbra-se, ainda
gue em tese, contexto adequado para que o TCU passe a mitigar/transacionar san¢des com a
criagdo do tipo processual “6. LEN - ACORDO DE LENIENCIA (TIPO A SER CRIADO)”, ja
previsto pela Resolucdo-TCU n° 346/2022 (Brasil, 2022g). O tipo processual “Acordo de
Leniéncia” ja consta do ultimo normativo processual editado pelo TCU, porém com a ressalva
de que ainda néo foi criado. Ainda que carente de maiores informacoes, se realizado um paralelo
semantico com a Lei n° 12.846/2013 (Brasil, 2013), este indicativo aponta para a hipotese de
se instituir uma espécie de procedimento para que 0 TCU consiga aplicar a consensualidade de
mérito nos processos de controle externo.

O aprofundamento da hipdtese de se instituir a figura do “Acordo de Leniéncia” no
TCU, é justamente o ponto em estudo. Entretanto, a reconstituicao jurisprudencial do Tribunal
sera imprescindivel para que se identifiqgue o caminho percorrido até 0 momento, posto que,
embora haja tal discussdo desde meados de 2017, este instituto ainda néo foi consolidado ou
normatizado. Sendo assim, espera-se que o descortino jurisprudencial traga luz ao tema em

estudo, o que serd realizado no capitulo 4.
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4 CONTRIBUICAO DIRETA COM O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Até o momento, tem-se que o TCU ¢ integrante do Poder Legislativo, auxilia o
Congresso Nacional dentro do seu rol de competéncias, embora ndo seja seu mero auxiliar.
Assim, na perspectiva do referencial tedrico eleito, € um tribunal administrativo, com jurisdigdo
propria e atribuicdes relevantes e poderosas no cenario publico e privado nacional, por ser
responsavel pela palavra final nas quantificacbes de dano ao erario e aplicacdo de sancgdes
administrativas a gestores publicos e empresas. Apesar disso, 0 6rgao dispde de procedimento
interno préprio e singular, com especificidades inerentes a cada tipo processual de controle
externo que, naturalmente, geram complexidades quando da instrugcdo e julgamento de cada
caso concreto.

Deve ser reconhecido, ainda, que o Tribunal recentemente buscou ocupar posi¢do de
vanguarda com a implementacdo de procedimento de solugéo consensual de conflito, por meio
da Instrucdo Normativa-TCU n° 91/2022, ocupando, na prética, a figura apenas de mediador,
ndo de transator — como se estuda, pois o procedimento exclui aqueles casos em que o tribunal
detém a responsabilidade pela tomada de decisdo e/ou em que ja ha decisdo de mérito exarada
pelo TCU. Ou seja, as hipéteses com possibilidade de sancionamento de particulares nos
processos de controle externo estdo fora da Instrugcdo Normativa existente.

H4, porém, alguma construcao jurisprudencial que vem se formando desde meados de
2017 acerca da possibilidade de o TCU abrandar as sanc¢des que estdo disponiveis ao 6érgédo,
desde que observadas algumas condi¢Ges. Em verdade, a prética juridica perante o Tribunal
demonstra que este caminho foi trilhado por ampla discussao jurisprudencial, com alguns saltos
paradigmaticos no decorrer da construgdo. Contudo, ainda ndo h& normativo especifico que
ampare esta possibilidade, salvo a legislagdo pétria aplicAvel por analogia e/ou
subsidiariamente. O presente Capitulo tem o objetivo de analisar os pontos de inseguranca
juridica e volatilidade dos precedentes acerca da materia.

A hipotese deste Capitulo é a de que o TCU ja admitiu a possibilidade de transacionar
sangdes aplicadas por ele mesmo. O objetivo é buscar mostrar os pardmetros para 0 exercicio
dessa funcdo presentes na sua propria jurisprudéncia em casos envolvendo a mitigacdo de
san¢Oes. Para tanto, 0 método sera a analise jurisprudencial com base no marco teorico adotado.

A hipétese em estudo € mais um excelente exemplo de situacdo fatica, ainda nao
expressamente amparada pela legislacdo pétria, que, porém, demanda uma solucdo juridica
pelos aplicadores do direito. Isso justifica o estudo da hipbtese a partir dos precedentes do
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proprio TCU, porquanto somente apos identificar a trilha jurisprudencial serd possivel
confirmé-la ou ndo no arcabouco tedrico, j& apresentado nos capitulos anteriores.

As discussdes acerca de consensualidade no TCU ganharam luz a partir de 2017, quando
0s processos relacionados a operacdo Lava Jato comecavam a ser discutidos pelo plenario do
Tribunal. As empreiteiras relacionadas ao tema foram as pioneiras na tentativa de construgéo
desse tortuoso caminho até hoje ndo pavimentado. Neste cenario, inicialmente as discussdes
permearam os impactos dos Acordos Substitutivos firmados pelo Ministério Pablico Federal —
MPF, Advocacia-Geral da Unido — AGU, Controladoria-Geral da Unido — CGU e Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — CADE, no processo de controle externo. Contudo, este
ndo é o foco do trabalho, vamos nos dedicar a hip6tese de colaboragdo direta com o processo
de controle externo, independentemente de eventual acordo previamente celebrado.

Oportuno rememorar, conforme ja abordado, que a IN-TCU n° 91/2022 néo enquadra o
TCU na qualidade de transator para ajustar san¢des aplicaveis no ambito de seus processos de
controle externo, mas cria uma espécie de centro de mediacdo colocando o TCU na figura de
mediador (Brasil, 2022¢).

Assim, sem 0 objetivo de esgotar o tema, mas de apresentar os resultados da pesquisa
realizada para fomentar o debate empirico e doutrinério acerca do caminho que a jurisprudéncia
do TCU tracou para particulares que desejam colaborar diretamente com o processo de controle
externo, o estudo se debrucara nos precedentes de plenario que foram se consolidando entre
2017 e 2023, no intuito de desenhar o estagio atual quanto a possibilidade de mitigacdo ou
isencao de sanc¢des pelo TCU, em contrapartida a determinada conduta esperada do particular.

Para fins didaticos e no objetivo de traduzir com méxima fidedignidade evolutiva
possivel, o problema levantado sera apresentado conforme a seguinte organizagdo: o item 3.1
tratara de compilar a reconstrucao jurisprudencial apresentando a visdo do plenario do Tribunal
no periodo de 2017 a 2023, com o objetivo de que o leitor consiga compreender o caminho que
o Tribunal percorreu para chegar ao estagio atual que sera abordado nos topicos seguintes; no
item 3.2 serdo apresentados os resultados encontrados a partir da jurisprudéncia do TCU no que
tange ao comportamento esperado do particular para a aplicagdo de san¢do premial a sua
conduta; e, no item 3.3 abordaremos os resultados revelados a titulo de contrapartidas que o
Tribunal podera e/ou devera conceder ao particular que atender suas expectativas. No decorrer
do estudo serdo posicionadas criticas, distin¢gdes procedimentais e de exigéncias quanto a cada
tipo processual, assim como seus aspectos pragmaticos e consequencialistas.

Elegeu-se este método porque o posicionamento do TCU evoluiu conforme os

instrumentos consensuais eram aplicados pelos demais 6rgdos de controle, assim como a
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depender do que se apresentava pelos particulares, pretensos colaboradores, em cada caso
concreto julgado. Portanto, considerando que o tema em estudo ainda ndo esta consolidado,
novas evolugdes ocorrerdo, 0 que, embora possa demandar o ajuste dos resultados, ndo invalida,
muito pelo contrario, o caminho percorrido pelo Tribunal. Porquanto, conforme sera dissecado
no item 3.2, quando alguns dos julgados analisados pelo TCU foram contestados no Supremo
Tribunal Federal, a Corte Constitucional se socorreu dos principios da justa expectativa, da
seguranca juridica, do devido processo legal e da igualdade, fundamentados em fatos pretéritos
estabelecidos pela propria jurisprudéncia do TCU. Por isso, é imprescindivel apresentar a
construcdo jurisprudencial que foi se firmando no tempo pelo Plenario do TCU acerca da
transac@o processual e/ou da isencdo/mitigacdo de sancdo. Ao final, pretende-se demonstrar
como o TCU pacificou alguns entendimentos, ndo definiu outros, assim como trouxe novos
conceitos que ainda demandam ajustes para sua aplicacdo pratica.

A fim de se manter a tecnicidade exigida, foi respeitado 0 seguinte recorte
metodoldgico: ao acessar-se o site do TCU, foi selecionada a Pesquisa Integrada,
Jurisprudéncia, Acordédos, Pesquisa: ((contribui$ ou colabora$) prox9 (tribunal ou tcu ou
corte)).VOTO, Filtros: Plenario, Acérdao, Ano: 2017 a 2023. Como resultado, foram obtidos
463 acordaos; expurgados aqueles que ndo tratam da matéria afeta a pesquisa, restaram 133
acordaos; analisados estes 133 julgados com maior profundidade, identificou-se que apenas 48
sdo diretamente aplicdveis ao tema da pesquisa. Ademais, alguns outros julgados,
consistentemente citados como razdo de decidir por acérddos encontrados no recorte de
pesquisa apresentado acima, também foram incluidos no escopo do estudo, no intuito de
identificar o posicionamento do 6rgdo com a maior fidedignidade possivel. Nesses casos,
havera nota de rodapé referenciando a relevancia daquele julgado.

4.1 Consensualidade na visao do Plenario do TCU

No decorrer do ano de 2017, inobstante a pesquisa perpasse pelos principais acérdaos,
dois importantes julgados resumem as discussdes que foram travadas pelo colegiado, 0 Acérdéo
n° 483/2017-TCU-Plenario (Brasil, 2017a) e o Acorddo n® 632/2017-TCU-Plenario (Brasil,
2017b), ambos de relatoria do Ministro Bruno Dantas, sendo que este segundo cita
expressamente o primeiro, com uma ideia de evolugéo da hipotese.

O Acdrdao n° 483/2017-TCU-Plenério (Brasil, 2017a) tratou de analisar a conduta de
empresas que firmaram acordos com o Ministério Publico Federal — MPF no intuito de auxiliar

nas investigacdes em troca de sancdes premiais, inclusive abarcando a impossibilidade de
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aplicacdo de sangdes administrativas apuradas com base nos elementos probatdrios
compartilhados pelo respectivo particular. O julgado sobrestou a apreciacdo da
responsabilidade das empresas até que o MPF compartilhasse os elementos de colaboracédo para
que o TCU pudesse avaliar em que medida contribuiriam com os respectivos processos de
controle externo; como consequéncia, 0 TCU deliberaria sobre possiveis san¢des premiais a
serem concedidas.

Observa-se, portanto, que desde a origem das discussdes acerca do eventual respeito aos
acordos formalizados pelo MPF, o TCU manifestou entendimento no sentido de que tais
elementos deveriam ter o cond&o de influenciar o processo de controle externo para que aquele
particular recebesse alguma espécie de sancédo premial.

Naquela ocasido, o relator teceu ponderagdes sobre a consensualidade, que passara a ser
balizadora da atuacdo do TCU, manifestando a evolucdo deste conceito no decorrer do tempo.
O TCU registra entender que a san¢do nao é mais vista como um fim em si mesmo, podendo
ser pragmaticamente transacionada se for vislumbrada uma hipéGtese de prevencdo mais
eficiente.

Outro ponto importante foi o estabelecimento dos critérios, ndo previstos no RITCU,
mas oriundos da construgdo jurisprudencial, aptos a determinar a dosimetria da sancéo
administrativa aplicada pelo TCU, tais como: nivel de gravidade dos ilicitos, materialidade e
grau de culpabilidade do agente, valoradas as circunstancias do caso concreto; além de incluir
um novo critério atenuante: “o0 fornecimento de informac6es que venham a contribuir com as
apuracdes em curso do Tribunal e o reconhecimento da participacéo nos ilicitos.”

Por fim, o acordao registra que “embora ndo haja autorizacdo especifica na Lei
Organica para essa medida [...] inspirado na suspensdo condicional da pena” (art. 77 do
Caodigo Penal) (Brasil, 1940), a confissdo e a colaboragdo de particulares junto ao Estado na
apuracdo de infragdes e no combate ao crime, podera justificar a concessao de beneficio de
suspensdo da aplicacdo da declaragédo de inidoneidade.

Ato continuo, o Acordao n® 632/2017-TCU-Plenario?* (Brasil, 2017b) leva ao colegiado
a ideia de ampliagdo do espectro do Acorddo n° 483/2017-TCU-Plenério para concessao de

beneficios sancionatdrios também aqueles particulares que contribuirem no d&mbito do TCU

24 Inobstante este julgado n&o esteja no rol de acordaos encontrados pelo recorte de pesquisa proposto, observamos
que os seguintes acdrddos encontrados pelo recorte da pesquisa o citaram: n° 1.831/2017-TCU-Plenéario (Brasil,
2017e); n°2.319/2017 (Brasil, 2017h); 2.791/2021 (Brasil, 2021j); 1.382/2021 (Brasil, 2021e); 2.318/2021 (Brasil,
2021f); 2.310/2017 (Brasil, 20179); 2.446/2018 (Brasil, 2018h); 955/2019 (Brasil, 2019f); 954/2019 (Brasil,
2019e); 1083/2017 (Brasil, 2017c); 991/2023 (Brasil, 2023g); 874/2018 (Brasil, 2018a); 1.182/2020 (Brasil,
2023i); 2.929/2021 (Brasil, 20211); 2.791/2017 (Brasil, 2017). Assim, avaliou-se importante também estudar o
Acordéo n° 632/2017-TCU-Plenairo (Brasil, 2017b).



60

para o “célere, justo e efetivo desenlace dos processos de controle externo, mesmo que néo
tenham prestado colaboracdo em outra esfera investigativa”, com a ressalva acerca da
necessidade de criacdo de um procedimento préprio ainda a ser definido pelo colegiado. Nesse

ponto, 0 mais importante foi o fundamento utilizado pelo julgador a época:

o ordenamento juridico fixa regras de mitigacao de sangdes pecuniarias (multas) ou
de restricbes de direito (declaracdo de inidoneidade) como contrapartida a
colaboragdo com as instituicBes investigativas; regras que tém por substrato um
principio de direito (menor pena a quem colabora com o interesse pablico) igualmente
aplicavel aos processos de controle externo.

No tocante ao ressarcimento do dano, o Acérddo n°® 1.083/2017-TCU-Plenério (Brasil,
2017c¢) anulou despacho do relator que registrava expressamente a impossibilidade de
mitigacdo da condenacdo em débito do colaborador, mesmo que resguardando a cobranca
integral ao ndo colaborador e os casos em que haja valor fixado judicialmente fruto de acordo
com o MPF. Por outro lado, logo na sequéncia, o voto condutor do Aco6rddo n° 1.829/2017-
TCU-Plenario fez nova reflexao acerca da mitigacao do debito e € aprovado pelo Plenario com
a possibilidade de ressarcimento parcial (Brasil, 2017d). Por fim, o Ac6rdao n® 1.831/2017-
TCU-Plenério (Brasil, 2017¢) assentou que eventuais acordos de delacdo premiada ou leniéncia
ndo eliminam ou mitigam a obrigacdo de ressarcimento integral do dano, com fulcro no art. 4°
da Lei n° 12.850/2013 (Brasil, 2013a) e art. 16 da Lei n° 12.846/2013 (Brasil, 2013),
respectivamente. Considerando a importancia do tema, devemos abrir alguma divergéncia
acerca do embasamento deste Ultimo julgado, porquanto é bem verdade que o art. 16, §3°, da
Lei n® 12.846/2013 (Brasil, 2013), obriga o leniente a reparar integralmente o dano; contudo, o
art. 4°, 1V, da Lei n° 12.850/2013 (Brasil, 2013), franqueia a possibilidade de recuperacéo
parcial do produto ou proveito do ilicito. Inobstante o exposto, embora neste momento o tema
tenha ficado em aberto, outros julgados na sequéncia refutam a mitigacao do débito.

Noutro ponto, o Aco6rddo n° 1.831/2017-TCU-Plenéario (Brasil, 2017e) passa a
estabelecer rol de medidas mais benéficas a serem aplicadas aos particulares lenientes
colaboradores, tais como: beneficio de ordem na cobranga em sede de Tomada de Contas
Especial, reconhecimento da boa-fé para extingdo dos juros de mora, respeito a capacidade de
pagamento da empresa, abatimento de valores eventualmente ja pagos ao MPF, desde que de
natureza e destinagdo coincidentes, supresséo da multa do art. 57 da LOTCU (Brasil, 1992).
Em troca, o TCU espera que o particular: reconheca sua participacdo nas irregularidades,
apresente documentos aptos a quantificar os valores desviados, renuncie ao direito de recurso,

recolha sua quota-parte do débito, respeitada a capacidade de pagamento.
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Naquele momento, o TCU estava tdo seguro da possibilidade de conceder sangdes
premiais que, por meio do Acordéo n° 2.005/2017-TCU-Plenério (Brasil, 2017f), determinou a
citagdo de empresa estabelecendo expressamente que “‘eventual colaboragdo para o
ressarcimento dos débitos pode levar esta Corte de Contas a considerar a aplicacdo dos
beneficios mencionados no paragrafo 142 do voto que fundamenta esta deliberagdo, por ocasido
do julgamento de mérito TCE a ser constituida”. Os beneficios elencados pelo citado paragrafo
142 e a contraprestacao colaborativa sdo similares as descritas pelo Acérddo n° 1.831/2017-
TCU-Plenério (Brasil, 2017e), acima abordado. Porém, na discussdo durante o julgamento,
suscitou-se que os responsaveis poderiam simplesmente apresentar documentos idéneos, tais
como notas fiscais, guias de recolhimento de tributos, documentos contébeis e folhas de
pagamento, com o intuito de demonstrar a regularidade dos precos praticados ou, a0 menos,
para reduzir o valor do debito preliminarmente apurado, conforme registra o Acorddo n°
2.736/2017-TCU-Plenério (Brasil, 2017i).

E certo que em 2017, no inicio das discussdes sobre o tema, alguns acordaos ainda nio
deixavam claro se tais benesses somente seriam aplicaveis as lenientes que também
colaborassem com o TCU (naqueles termos requeridos), ou se, independentemente de acordo
de leniéncia firmado, particulares poderiam ser beneficiados se atendessem diretamente 0s
requisitos exigidos pelo TCU. A davida permaneceu até meados de 2019, com alguns julgados
bastante seguros ao afirmar que apenas as lenientes seriam elegiveis as benesses, enquanto
outros trataram o tema de forma mais genérica; porém, apds esse periodo, com o entendimento
do TCU de que as empresas lenientes ndo estavam colaborando com o processo de controle
externo da maneira desejada, tais sangdes premiais passam a ser franqueadas no espectro de
discricionariedade do julgador ao aferir a conduta do particular no processo. Esses
desdobramentos seréo vistos adiante.

llustra-se a situacdo das lenientes frente a expectativa do TCU com o ocorrido no
julgamento do Acordao n° 2.319/2017-TCU-Plenario (Brasil, 2017h), em que o Tribunal tinha
o interesse de colher notas fiscais relacionadas ao empreendimento, mas a empresa leniente e
pretensa colaboradora do TCU afirmou que ndo haveria seguranca juridica sobre os beneficios
que seriam concedidos aos colaboradores pelo Tribunal. Como resultado, o TCU prosseguiu
com o processo determinando a oitiva das empresas envolvidas, inclusive a pretensa
colaboradora, acerca da fraude a licitacao.

No transcurso do ano de 2018, a novel hipétese inaugurada pelo citado Acérddo n°
483/2017-TCU-Plenario foi evoluida por outros julgados de plenario, conforme retratam 0s
votos dos Acdrddos n° 1.214/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018c), n° 1.221/2018-TCU-Plenario
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(Brasil, 2018d) e n° 2.677/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018i), abordados adiante, todos de
relatoria do Ministro Benjamin Zymler. Os precedentes mais novos sairam da discusséo acerca
da possibilidade ou ndo de o TCU acolher eventuais contribui¢des de particulares em troca de
sancOes premiais, para definir os critérios de analise e/ou condutas desejadas do particular a
serem valoradas pelo Tribunal.

Quando do julgamento do Acérddo n° 874/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018b), o voto
do relator trouxe importantes informacdes sobre a visdo que se consolidava no TCU acerca de
sancOes premiais. Conforme o voto faz referéncia, o Tribunal de Contas vinha consolidando
jurisprudéncia no sentido do respeito aos institutos da Colaboracdo Premiada e Acordo de
Leniéncia, como habeis a justificar que o TCU se abstivesse de aplicar san¢des ao particular,
como decretacdo de indisponibilidade de bens e declaracéo de inidoneidade.

Entretanto, rememora-se que o paradigmatico Acordao n° 483/2017-TCU-Plenario
inaugurou tal possibilidade de suspensdo das referidas sangfes, com a condi¢do de que o
particular mantivesse sua postura colaborativa com o TCU, da mesma forma como vinha
fazendo com os 6rgdos signatarios dos instrumentos negociais celebrados. Em outras palavras,
0 posicionamento do TCU, em esséncia, era de que a suspensdo das sancdes nao estaria
vinculada apenas a assinatura da transacdo com Estado, mas também a manutencdo da postura
colaborativa perante o TCU, para auxiliar na quantificacdo do dano, que deve ser
obrigatoriamente ressarcido em sua integralidade. Naquele momento, esta posi¢cdo do TCU
derivou da interpretagdo no sentido de que “ndo haveria qualquer vinculagdo ao Tribunal ou
as empresas quanto a essa liberalidade, visto que os acordos firmados pelo Ministério Publico
Federal (MPF) ndo pretendiam — nem poderiam — afastar a atuacdo desta Corte” (Brasil,
2017a).

Foi neste contexto que o Acordao n® 874/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018a) decidiu
decretar a indisponibilidade de bens de empresa que, embora tivesse celebrado Acordo de
Leniéncia, ndo estava adotando postura efetivamente colaborativa perante o TCU, assim
compreendidas as seguintes condutas: “ndo ter admitido, até 0 momento, a participacéo nas
irregularidades ora tratadas, nem apresentado documentacdo fiscal e contéabil que
comprovasse, com seguranga, 0s custos reais por ela incorridos.” O Relator arremata
afirmando que os documentos apresentados pela empresa ndo inovam no ambito do TCU,
apenas repetem fatos ja apurados pelo Estado em operacdo policial anterior, assim como o dano
reconhecido pela empresa é de baixa representatividade em relacdo aquele apontado pela
Unidade de Auditoria do Tribunal.
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Por fim, o Acorddo n° 874/2018-TCU-Plenario deixa consignado que “a depender do
grau de efetividade” dos elementos ofertados pela leniente em compromisso firmado com o
Poder Publico, o TCU podera, discricionariamente, deliberar sobre possiveis san¢des premiais
a serem concedidas (Brasil, 2018a).

Identificou-se que o Acdrddo n° 1.214/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018c) tratou com
profundidade a possibilidade de mitigacdo de sanc¢des pelo TCU, notadamente a declaracédo de
inidoneidade do art. 46 da Lei n° 8.443/1992 (Brasil, 1992). Nos termos do voto do relator, o
caso concreto tratou de empresa que admitiu os ilicitos e apresentou provas e informacées
substanciais para a sua comprovagdo, no ambito de outras instancias de controle, concluindo
que o Estado somente conseguiu comprovar as irregularidades na licitagdo auditada a partir da
colaboracdo da empresa. Neste contexto, a Unidade de Auditoria do TCU e o MPTCU
propuseram a declaracdo de inidoneidade por 3 (trés) anos, sendo 2/3 da sancao indicada pelo
art. 46 da Lei n° 8.443/1992 (Brasil, 1992), considerando atenuante a celebracdo de acordo de
leniéncia, nos termos do art. 16, §2°, da Lei n® 12.846/2013 (Brasil, 2013). O voto condutor do
acorddo, entretanto, diverge da proposta por entender que a declaracdo de inidoneidade em
questdo é similar, em género, a especificada no art. 87, IV, da Lei n® 8.666/1993 (Brasil,
1993)%, sendo correto, portanto, usar por analogia a disposicdo do art. 17 da Lei n° 12.846/2013
(Brasil, 2013)%, que prevé a possibilidade de isengdo ou atenuagéo das sancdes administrativas
estabelecidas pelos arts. 86 a 88 da Lei n° 8.666/1993 (Brasil, 1993).

O relator, portanto, ao defender o transplante de principios do Direito Penal para o
Direito Administrativo Sancionador, consigna que a mitigacdo de sancdo pelo TCU pode ser
fundamentada: (i) no art. 4° da Lei n°® 12.850/2013 (Brasil, 2013a), que faculta ao juiz conceder
perdao judicial, reduzir em até 2/3 a pena privativa de liberdade, ou substitui-la por restritiva
de direitos, aquele que tenha efetivamente colaborado com o processo criminal; (ii) no art. 4°,
81° da mesma Lei; (iii) no principio da proporcionalidade da pena em concreto, disciplinado
pelos arts. 59 a 76 do Cadigo Penal (Brasil, 1940).

Todo o racional exposto pelo voto do Relator € no sentido de assentar a auséncia de

“Obice juridico a que o Tribunal isente o responsavel da sangdo do art. 46 da Lei 8.443/1992,

25 «Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo poderd, garantida a prévia defesa,
aplicar ao contratado as seguintes sang¢des: (...) IV - declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracao Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a
reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que ser& concedida sempre que o contratado
ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sanc¢éo aplicada com base no
inciso anterior.”

% «“Art, 17. A administracdo publica podera também celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica
responsavel pela pratica de ilicitos previstos na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com vistas a isen¢do ou
atenuacdo das san¢des administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88.”
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se entender justa a medida e presentes as razdes faticas e juridicas para tanto”, desde que
devidamente fundamentado com a apreciacgao dos fatos, das circunstancias e do comportamento
do interessado, inclusive no &mbito do processo.

O relator segue a analise para aprofundar o impacto, no processo de controle externo,
decorrente da celebragéo, por um particular, de acordo de cooperagdo com o Estado. O voto
consigna que, embora o Estado seja uno, outros 6rgaos de controle ndo podem transacionar
sobre competéncias que ndo possuem: “aplica-se o principio do direito obrigacional segundo
0 qual ninguém pode dar o que ndo possui.” Dessa forma, o TCU buscou resguardar suas
competéncias de julgar contas, analisar atos e contratos e aplicar as san¢Ges legais acerca dos
mesmos fatos. Todavia, fica a critério do TCU valorar a utilidade da cooperagdo para o0 seu
processo de controle externo, refletindo na dosimetria da san¢éo.

A conduta esperada do particular pretenso colaborador, desde o principio, foi 0 aspecto
que mais gerou inseguranca. Assim, foi por meio do Acorddo n® 1.214/2018-TCU-Plenério
(Brasil, 2018c) que o TCU evoluiu o entendimento do Acérdao n° 1.831/2017-TCU-Plenério
(Brasil, 2017e), passando a exigir as seguintes condutas para fins de contribuicdo direta com o
TCU: confissdo; juntada de informacGes que permitam identificar outras irregularidades; e
pagamento do dano causado - dentro da compreensao de que tais condutas permitem a rapida
decisdo de mérito e revelam a boa-fé processual. Vale destacar que a partir desse momento o
Tribunal passa a exigir o recolhimento integral do dano, ndo mais a quota-parte do pretenso
colaborador. Ante a singular importancia do tema, estes comportamentos serdo dissecados em
topico especifico.

Embora tais condutas tenham sido inicialmente enquadradas, pelo TCU, como mera
possibilidade para fins de reducdo das sanc¢Ges, 0 mesmo julgado estabelece alguns conceitos
importantes. Em primeiro lugar, assegura ao particular que, em caso de utilizagdo dos elementos
de contribuicdo apresentados, 0 TCU deve atenuar eventual sang¢do por reconhecer a eficacia
da colaboracéo para reduzir ou isentar as sangdes. Noutro ponto, aprofunda a defini¢do da boa-
fé processual ao aduzir que “corresponde ao dever de todo aquele que participa do processo de
agir de acordo com as normas processuais, a ética e os valores insculpidos no ordenamento
juridico, de forma a contribuir para o exercicio da atividade jurisdicional, de modo justo, efetivo
e célere”, conduta que pode influenciar na dosimetria da sancao.

Como resultado de toda a construgdo argumentativa do voto condutor desse Acérddo n°
1.214/2018-P (Brasil, 2018c), além de pontuar que tal particular foi o primeiro a apresentar
elementos probatorios e teve papel secundario na irregularidade, o TCU isentou a empresa da
declaracdo de inidoneidade do art. 46 da Lei n® 8.443/1992 (Brasil, 1992), no tocante
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especificamente as condutas relacionadas aquele empreendimento em analise, sem repercussao
em outros casos eventualmente existentes.

Esta mesma razéo foi levantada pelo Acordao n° 2.446/2018-TCU-Plenario (Brasil,
2018h), em importante voto que privilegiou o respeito as demais instituicfes de controle,
ocasido em que reforgou a expectativa do TCU relacionada as empresas lenientes e deixou de
aplicar sancdo a empresa, sobrestando o processo até a demonstracdo de que a parte cumpriu
suas obrigacdes junto ao CADE e ao MPF.

Na linha de julgados anteriormente analisados, 0 Acordao n° 1.221/2018-TCU-Plenario
(Brasil, 2018d) continua a desenhar esboco dos elementos de contribuicdo que espera receber
do particular. Dessa vez, especifica como determinante apenas o reconhecimento do ilicito ou
o recolhimento do débito segundo a capacidade de pagamento do colaborador (ability to pay);
ademais, aduz que a apresentacdo de esclarecimentos e documentos contabeis, em caso de
dificuldade para quantificar o débito, pode ser considerada em seu beneficio, ainda que em
menor grau. Ha relevante ponto inaugurado por este julgado, quando o TCU admite a confissdo
do ilicito ou do débito. Ou seja, se 0 processo tratar da quantificacdo do sobrepreco (autuado
por meio de TCE), o reconhecimento esta atrelado a confissao do dano, e ndo de eventual fraude
no procedimento licitatorio. Por fim, arremata que a valoracdo da colaboracdo pode ocorrer
ainda que em grau de recurso.

Ato continuo, no Acorddo n° 1.457/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018e), que julgou
Embargos de Declaracdo em face do Acdrddo n°® 1.221/2018-TCU-Plenéario (Brasil, 2018d), o
relator aduziu que, inobstante a empresa tenha proposto apresentar: (i) material auditado que
demonstraria o valor unitario efetivamente pago para a médo de obra direta e indireta, assim
como 0s quantitativos reais; (ii) contratos com fornecedores de alimentacdo, transporte e
projetos; (iii) contratos com subempreiteiros; e (iv) detalhamento de outros itens de revenda
ndo considerados na amostra analisada pelo Tribunal, bem como dos materiais de consumo e
acessorios; o cronograma de apresentacdo dos elementos ndo havia sido deferido nem acordado
com o Tribunal. Em concluséo, o relator (em seu voto vencedor) rejeita a colaboracao, sob o
argumento de que a peticdo com o cronograma foi protocolada ap6s exaurido o prazo para
apresentacdo das alegacgdes de defesa e enquadra a manifestacdo como matéria afeta a defesa,
por meio da qual se procura demonstrar a regularidade dos valores contratados ou reduzir o
montante imputado.

Visivelmente, quando contrastados os dois acorddos supracitados, exarados no bojo do
mesmo processo, identifica-se forte inseguranga no tocante a0 momento adequado para

apresentacdo da pretensa colaboragdo. Enquanto o primeiro afirma que a valoracdo da
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colaboracdo pode ocorrer em sede de recurso, o segundo indefere colaboracdo por ter sido
apresentada apds o prazo de apresentacdo das alegacdes de defesa. Bem, caso a interpretacdo
do Tribunal fosse no sentido de que a colaboracdo deveria ser apresentada antes da
citacdo/notificacdo, seria possivel compreender a logica exposta, porém a conclusdo que se
extrai dos dois julgados acima merece critica. Isso porque o art. 160, 8§1° c/c 82° do RITCU
afirma que a etapa de instrucdo processual somente se encerra quando é emitido o parecer de
instrucdo do titular da Unidade de Auditoria (Brasil, 2023v). Sendo assim, até este momento
seria possivel acrescentar elementos processuais em busca da verdade material, como é o caso
de uma eventual colaborag&o.

Percebe-se do historico narrado, até 0 momento, que o TCU sempre esteve interessado
em receber elementos de contribuicdo que favorecessem a identificacdo do débito decorrente
das fraudes identificadas pelo MPF. Porquanto, os acordos firmados com o MPF, em tese e
conforme foi se consolidando na jurisprudéncia do TCU, impediam o Tribunal de condenar as
lenientes em sancdes atreladas a identificacdo da irregularidade licitatéria, mas néo retiravam
sua competéncia para quantificar e recuperar o débito. Veja-se, portanto, que mesmo para
respeitar os acordos firmados pelo MPF, o TCU sempre esperou que o particular apresentasse
elementos aptos a contribuir com o processo de controle externo, logo, com a quantificacéo e
recuperacdo do débito. Contudo, os elementos de contribuicdo esperados custaram a ser
definidos pelo Plenario do Tribunal.

Assim, no ambito das Tomadas de Contas Especiais — TCE (processo autuado
especificamente para quantificar o débito), foi a partir dos Acérddos n® 2.396/2018-TCU-
Plenario (Brasil, 2018g) e n° 2.677/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018i) que o0 TCU comecou a
aclarar suas expectativas em relacdo aos documentos a serem apresentados pelo particular. Pois,
nos referidos julgados, quando o TCU ndo dispunha de parametros de comparagio®’ para
quantificacdo do sobrepreco, utilizou os seguintes documentos para fins de quantificacdo do
dano: (i) notas fiscais de fornecedores contratados, (ii) notas fiscais de fornecedores de outras
obras na mesma regido, (iii) convencdes coletivas de trabalho, (iv) informacgdes do Cadastro
Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) e (v) tabela da Associacdo Brasileira de
Engenharia Industrial (Abemi). Estes, portanto, foram os elementos probatdrios expressamente
utilizados pelo préoprio TCU para quantificar o débito.

Deve ser destacado que o citado Acordao 2.677/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018i) foi

responsavel por julgar processo de TCE em que o particular defendia estar colaborando com o

21 Ex.: Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construgéo Civil (Sinapi)
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Tribunal. Todavia, 0 TCU néo reconheceu a colaboragdo por entender que, dentre outros
fatores, o arcabouco documental apresentado incorria nas seguintes lacunas: (i) as folhas de
pagamento foram apresentadas por meio de relatorios em formato ndo estruturado; (ii) os
arquivos ndo contavam com assinatura de contador responsavel, muito menos de empresa de
auditoria independente; (iii) cartdo de ponto dos funcionérios (com assinatura eletrénica ou
manual, devidamente individualizados), (iv) guias para pagamento dos encargos (GFIP, GPS)
com o devido comprovante de liquidacdo bancaria, (v) arquivos de escrituracéo fiscais (EFD)
com assinatura eletrdnica (ou manual, caso ndo obrigatdrio a época dos fatos). Assim, confirma-
se o carater paradigmatico do Acordao 2.677/2018-TCU-Plenério, por definir a contrario sensu
a documentacéo esperada pelo TCU para fins de constituicdo de uma colaboragéo direta com o
orgao.

Outro julgado que descreve a forma de andlise e valoracao de provas para quantificacao
do débito aplicada pelo TCU é o Acorddo n° 2.396/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018g).
Registra o julgado que, para os itens equipamentos mecéanicos, tubulacdo, materiais de elétrica
e de instrumentacao, comparou 0s precos constantes do Demonstrativo de Formacéo de Precos
— DFP do contrato com aqueles dos fornecedores do consércio, 0s quais demonstram 0s custos
reais incorridos; no tocante a mdo de obra, quando a funcdo ndo foi encontrada no Sinapi,
utilizou-se como referencial a convencao coletiva de trabalho vigente na data-base da proposta,
para outros casos fez o cotejamento dos valores do DFP com aqueles praticados a época da
elaboracdo da proposta na regido das obras, mediante consulta ao CAGED; para equipamentos,
foram adotados os dados da Abemi ou, na impossibilidade de sua utilizacdo, as notas fiscais de
locacdo de equipamentos similares na regido do empreendimento.

Em verdade, a sancdo deve ser proporcional ao ilicito cometido e as circunstancias
pessoais de seu autor, caso haja informagdes no processo que permitam identificar determinadas
caracteristicas individuais do acusado, sua personalidade, seus antecedentes e 0 seu
comportamento apds o cometimento do ilicito, com base no principio da proporcionalidade da
pena em concreto. Ante o raciocinio exposto, 0 Acordédo n° 2.751/2018-TCU-Plenéario (Brasil,
2018j) reforca a possibilidade de o Tribunal computar a boa-fé processual, entendida como o
comportamento da parte no curso do processo, como elemento na dosimetria da sangéo, ante a
discricionariedade da autoridade administrativa, fundada no principio da equidade e, por
analogia, no Codigo Penal.

O ano de 2018 foi marcado também pelo inicio da tramitac&o do processo administrativo
— TC 015.004/2018-0, que tem por objeto a regulamentacdo em tese de transagdes
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sancionatdrias mediante colaboracdo direta com o Tribunal. Porém, por ter natureza
administrativa e sigilosa, ainda ndo sdo conhecidos eventuais resultados atingidos.

Seguindo o estudo proposto, 0 Acédrddo n° 580/2019-TCU-Plenario, que tratou de
Pedido de Reexame?® em face do paradigmatico Acorddo n® 483/2017-TCU-Plenério (ja
analisado anteriormente), julgou, dentre outros assuntos, os desdobramentos processuais de
duas empresas que solicitaram autuacdo de processo de controle externo apartado para
colaborar diretamente com o TCU, tendo sido deferida pelo entéo relator a autuacdo dos TCs
009.491/2018-0, 009.498/2018-4 e 009.504/2018-4 (Brasil, 2019b). No que tange as empresas
colaboradoras com o MPF, o relator rememorou que o sobrestamento das sancfes aplicadas
ficou condicionado a expressa especificacdo das medidas de colaboragcdo com os processos de
controle externo e até que o TCU avaliasse as possiveis san¢des premiais possiveis de
concessdo. O Acordao n° 580/2019-TCU-Plenério, entdo, afirma que, em troca da efetiva
colaboragcdo, poderia ocorrer a ‘“atenuacdo temporal da pena de inidoneidade” e o
“parcelamento do débito de acordo com a capacidade de pagamento da empresa.” Inobstante
as hipoteses suscitadas, nenhum dos particulares obteve tal beneficio, pois o TCU entendeu que
“ndo reconheceram a participacdo na fraude a licitacdo e ndo cooperaram para o devido
esclarecimento dos fatos.”

Os Acdrdao n° 892/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2019c) e n® 931/2019-TCU-Plenério
(Brasil, 2019d) definem que o TCU pode sopesar a colaboracéo dos responsaveis na dosimetria
das san¢des a serem aplicadas, mas nao pode se abster de apurar integralmente o prejuizo ao
erario. Como balizadores para a dosimetria da pena, avalia-se: o nivel de gravidade dos ilicitos
apurados, com a valoracdo das circunstancias faticas e juridicas envolvidas, a isonomia de
tratamento com casos analogos e, eventualmente, a condi¢cdo econémica do agente, em
aplicacdo direta do principio da individualizacdo da pena, previsto no art. 5°, XLVI da
CRFB/88.

O julgamento dos Acdrdéos n° 954/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2019¢) e n° 955/2019-
TCU-Plenario (Brasil, 2019f) passa a ocupar papel de relevancia para o estudo, porquanto o
plenério do TCU afirma expressamente a possibilidade de cooperacéo direta do responsavel
com o Tribunal. No tocante ao procedimento, fica assente que aquele caso concreto ja contava
com arcabougo probatorio suficiente, inclusive proveniente da colaboragdo do citado
responsavel no ambito do MPF, porém os demais processos de controle externo que

investigavam diferentes recortes do mesmo empreendimento, a exemplo da apuragédo de dano,

28 Tipo de recurso no ambito do processo de controle externo.
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poderiam receber tal colaboracdo, desde que acolhida por seus respectivos relatores. Na
ocasido, a Unidade de Auditoria do Tribunal sugere diligenciar & parte para que manifeste se
tem interesse em colaborar com o TCU, apresentando proposta detalhada de cooperagcdo com
0s processos de controle externo relativos ao empreendido auditado, acompanhada dos
seguintes elementos probatérios: quantificacdo do dano, identificacdo dos demais agentes
responsaveis, identificacdo de aditivos contratuais sem a devida motivagdo, detalhamento de
fatos especificos relacionados ao empreendimento. O MPTCU, porém, divergiu da proposta
por entender que eventual iniciativa deve partir do pretenso colaborador.

Dando um passo atras, o Acorddo n° 1.036/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2023h)
condiciona a colaboracao direta com o TCU a colaboragdo prévia com o MPF, como se a
colaboracdo com o processo de controle externo fosse uma etapa adicional franqueada apenas
as empresas ja colaboradoras do Estado. Esta é a concluséo que se extrai ao verificar os distintos
encaminhamentos do julgado em relacéo a situacdo de cada particular envolvido. No mesmo
sentido foi julgado o Acdrddo n° 1.178/2019-TCU-Plenario (2019g), em sede de embargos de
declaracdo oposto em face do Acdrddo n° 580/2019-TCU-Plenério (ja analisado), que tratou de
Pedido de Reexame em face do paradigmatico Acérddo n® 483/2017-TCU-Plenario (Brasil,
2019b). Naquele momento, esta condicionante (de colaboracdo prévia com o MPF) ja vinha
sendo superada pelos precedentes analisados neste estudo, tanto é que o Acérddo n® 1.178/2019-
TCU-Plenério foi anulado pelo Supremo Tribunal Federal?® por ferir os principios da justa
expectativa e da igualdade, conforme sera descortinado em topico especifico.

O Acoérdao n° 1.421/2019-TCU-Plenario (Brasil, 2019h), ao transcrever trecho da
proposta da Unidade de Auditoria do TCU, ratificando-o, passa a definir outros parametros para
a conduta esperada de um colaborador do processo de controle externo: postura ativa, com
reconhecimento dos ilicitos cometidos, modo como foram cometidos, mediante proposta
objetiva, com a indicacdo de como pretende contribuir, incluindo quais ilicitos pretende admitir
e a ordem de grandeza no caso de superfaturamento, e que os elementos sejam apresentados de
forma consolidada e auditavel.

Na sequéncia, o caminho de colaboracéo direta com o TCU que vinha sendo construido
naquela época contou com o importante Acorddo n° 1.939/2019-TCU-Plenario, que teve o0
condé&o de reconhecer a evolugéo do entendimento no 6rgao, apontar fragilidades e definir mais
alguns procedimentos acerca do instituto. O julgado afirmou que a "Corte vem sinalizando

acerca da possibilidade de se conceder sancbes premiais aqueles que, arrolados como

29 Mandados de Seguranca n° 35.435, 36.496 e 36.526, quando do julgamento do MS 36.173 (Brasil, 2021a; Brasil,
2021b).
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responsaveis por ilicitos, colaborarem com a jurisdicdo desta Corte de Contas”, porém, afirma
que a regulamentacédo interna e uma anélise mais acurada acerca da possibilidade juridica do
instituto ainda ndo foram realizadas pelo TCU (Brasil, 2019j). Inobstante o exposto, o julgado
ndo deixou de definir que o pretenso colaborador deve apresentar os elementos de contribuicéo
“nos momentos processuais em que cabe a parte se manifestar nos autos” e, por fim, recebe a
ambicionada colaboracdo como alegacdes de defesa, por ter sido apresentada apds a citacdo,
afirmando que ira valorar os elementos no momento processual adequado.

Algumas reflexdes devem ser exercitadas no ambito desse julgado: em primeiro lugar,
ainda que se afirme inexistir procedimento interno regulamentado ou analise acurada acerca da
possibilidade juridica de contribui¢do direta com o TCU, é estabelecido 0 momento processual
em que tal contribuicdo deve ser apresentada. Com isso, extrai-se a informacdo de que o
plenario do TCU, inobstante as dificuldades e lacunas existentes, segue firme na defini¢do dos
contornos dessa contribuicdo direta, ou ao menos da possibilidade de concessdo de sancdes
premiais. Em segundo lugar, ao definir que os elementos de contribuicdo devem ser
apresentados “nos momentos processuais em que cabe a parte se manifestar nos autos”, esta-
se a afirmar que devem ser protocolados apos a notificacdo ou citacdo realizada pelo TCU, pois
cabe ao particular se manifestar no processo de controle externo no prazo concedido pelo 6rgéo
na citacdo/notificacdo e, excepcionalmente, até a emissdo da instrucdo de mérito pela Unidade
de Auditoria, nos termos do art. 160, 8§1° c/c §2°, do RITCU (Brasil, 2023v). Em terceiro lugar,
e em decorréncia do exposto, o recebimento de proposta de contribuicdo como alegacdes de
defesa por ter sido apresentada ap0s a citacdo padece de logica intrinseca e é paradoxal, o que
pode gerar importante fragilidade.

Em sentido diferente dos casos anteriormente analisados, a TCE julgada pelo Acérdao
n° 2.624/2019-TCU-Plenéario (Brasil, 2019l) deixa de considerar colaboradora, ou de
estabelecer alguma boa-fé objetiva, empresa que reconheceu a ocorréncia de ilicitos no ajuste,
mas ndo admitiu a existéncia de superfaturamento no contrato.

O Acordao n° 2.619/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2019k), também analisando uma TCE,
lembrou que a presidéncia do TCU, por meio do Aviso 864-GP/TCU (protocolado na peti¢do
5054741-77.2015.4.04.7000), registrou que garantiria aos colaboradores do MPF: beneficio de
ordem na cobranca da divida quando imputadas solidariamente; reconhecimento da boa-fé, com
a extincao dos juros de mora; deferimento do parcelamento conforme o ability to pay, analisado
por agente independente de notdrio renome internacional; abatimento dos valores ja
antecipados no ambito do acordo celebrado com o MPF; supressdo da multa do art. 57 da
LOTCU (Brasil, 1992).
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O julgado, entretanto, atrelou o deferimento de tais beneficios a necessidade de o
colaborador do MPF também reconhecer, no @mbito do TCU, a participagdo nas irregularidades
e recolher sua quota-parte do débito. Rememorando que o recolhimento do débito atualizado
monetariamente na ocasido da citacdo opera sua quitacdo, ndo cabendo a incidéncia de juros,
conforme interpretacéo dos art. 12 da Lei n°® 8.443/1992 (Brasil, 1992) e art. 202 do RITCU
(Brasil, 2023v) dada pelo Acordao n° 2.144/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018f). Em outras
palavras, o julgado registra a impossibilidade de o TCU conceder san¢fes premiais sem que
ocorra o ressarcimento integral do débito, mesmo que o particular seja colaborador do Estado.

Em sede de Embargos de Declaracdo em face do referenciado Acérddo n° 2.619/2019-
TCU-Plenério (Brasil, 2019k), o Acdrddo n° 2.928/2019-TCU-Plenéario (Brasil, 2019m)
reafirma o conjunto de precedentes que vinha sendo formado no sentido de que, embora a
LOTCU e o RITCU nao tenham previsto a analise das circunstancias pessoais dos responsaveis
para dosimetria da san¢do, 0 comportamento da parte no curso do processo (ali denominada
boa-fé processual), poderia ser considerada dentro do espaco de discricionariedade atribuido a
autoridade administrativa.

O Acédrdéo n° 1.182/2020-TCU-Plenario (Brasil, 2023i) apresenta caso concreto em que
a empresa juntou aos autos elementos intitulados como colaboragdo, ao invés de apresentar as
alegacOes de defesa, conforme citagdo. Apds pareceres da Unidade de Auditoria e do MPTCU,
0 acorddo decidiu acolher os elementos como matéria de defesa, por ndo ter a empresa
reconhecido qualquer ilicito, seja fraude a licitacdo ou préatica de superfaturamento, além de ter
apresentado elementos no intuito de elidir o valor do sobrepreco quantificado pelo Tribunal.
Em arremate, o julgado continua trabalhando os conceitos relacionados a necessidade de boa-
fé processual para possa se configurar uma colaboracdo com o Tribunal.

Relevante rememorar contornos deste debate, inclusive frente ao julgado pelo Acérdao
n°® 2.624/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2019I) (ja analisado), considerando as hip6teses do tema
em estudo. Importante ressaltar que a referida deciséo afirma que a empresa nao reconheceu
fraude ou sobrepreco. Ao nosso ver, ha embutida nesta afirmacdo a mensagem de que a
confissdo desejada pelo Tribunal esta atrelada ao fato em apuracdo nos autos. Em outras
palavras, se 0 processo tratar da quantificacdo do sobrepreco (autuado por meio de TCE), o
reconhecimento esta atrelado a confisséo do dano, e ndo de eventual fraude no procedimento
licitatorio.

Neste caso concreto, a empresa apresentou midia eletrénica com folhas de pagamento,
guias e relatdrios; histogramas de despesas gerais com administracdo local da obra; histogramas

de mdo de obra direta; e histogramas de mao de obra indireta, que embora tenham sido
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relativizados quando do julgamento de mérito, foram considerados em sede de Embargos de
Declaracdo (Acérddo n° 1.823/2020-TCU-Plenério) (Brasil, 2020b). Ocorre que apds analisada
a documentacdo, o0 TCU entendeu que é impossivel utiliza-la por apresentar uma série de
duplicidade de custos, conforme detalhado no voto.

A andlise consequencialista e pragmatica acerca da declaracéo de inidoneidade passa a
ser observada pelo Acérddo n° 1.689/2020-TCU-Plenério, ao reconhecer que

na préatica, um periodo de 1 ano e oito meses pode representar uma verdadeira ‘pena
de morte’ para a pessoa juridica, inviabilizando a continuidade das atividades
empresariais no médio prazo, além de comprometer o cumprimento dos pagamentos
acordados com outras instancias de controle (Brasil, 2020).

Novamente a dosimetria da declaracdo de inidoneidade entra em discussdo, pois é
oriunda da construcao jurisprudencial do TCU, tendo em vista que inexistem no ordenamento
juridico parametros objetivos para sua quantificacdo, salvo as disposicdes gerais da LINDB.
Contudo, o citado Acdrddo n° 1.689/2020-TCU-Plenario (Brasil, 2020) apresenta construcao
interpretativa acerca do tema, ja que traca paralelo entre a declaracdo de inidoneidade do art.
46 da LOTCU (Brasil, 1992) e a do art. 86 da Lei n° 8.666/1993 (Brasil, 1993) (por serem de
similar natureza). Assim, depreende-se do art. 17 da Lei n® 12.846/2013 (Brasil, 2013) que a
celebracdo de acordo de leniéncia poderia atenuar ou isentar referida sancdo. Ademais, defende
acertadamente que a conduta pos-ilicito e a postura colaborativa do responsavel perante 0 TCU
podem ser consideradas como fatores atenuantes, nos termos do art. 22, 82°, da LINDB (Brasil,
1942).

Sundfeld (2022, p. 53) ensina que a LINDB, especialmente seu art. 26 (Brasil, 2018),
reflete uma concepcao pragmatica da aplicabilidade do direito, reconhecendo que tal préatica
transcende a simples subsuncéo de fatos a preceitos normativos. Em um contexto marcado pela
predominancia do Estado regulador e social, a dependéncia exclusiva na ideia abstrata de um
legislador dotado de racionalidade absoluta mostra-se insustentavel. Assim, o art. 26 atribui as
autoridades a faculdade de conduzir negociagdes, enfatizando a relevancia da ordem, dos
procedimentos e, sobretudo, da transparéncia durante esses processos (Brasil, 2018). Tal
disposicéo legislativa enaltece a ado¢do de mecanismos consensuais no tratamento de litigios e
contesta a perspectiva de que, inclusive em periodos de crise, a negociacdo acerca da
implementacéo das leis no &mbito publico se apresente como inviavel.

Em arremate, o voto condutor do referido Acorddo n° 1.689/2020-TCU-Plenario, de

relatoria do Ministro Benjamin Zymler, assim elucida a matéria da consensualidade:
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85. Por outro lado, o0 art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) dispde que “nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidirg com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisao”.

86. Considero ser o momento de conferir maior pragmatismo ao exercicio do Poder
Sancionador desta Corte de Contas, observando que a imputagdo de elevado periodo
de sangdo de inidoneidade implicara na inviabilizacdo da empresa e no
descumprimento dos termos pactuados com outros 6rgdos de controle, dificultando a
restituicdo dos valores desviados do Erario.

87. A acdo estatal deve se orientar por uma avaliacdo de custo-beneficio que varia
conforme a estrutura de incentivos existente. O particular analisara a questdo sob a
6tica dos riscos (probabilidade de punicdo e intensidade da pena, segundo o rito
tradicional) e dos estimulos (beneficios decorrentes do acordo, como reducao da pena,
e seguranca juridica das regras estipuladas no pacto) (Brasil, 2020).

Outro caso concreto em que a empresa busca colaborar diretamente com o TCU foi
tratado pelo Acordao n° 1.822/2020-TCU-Plenério (Brasil, 2020a), no bojo de TCE. O TCU
entendeu que embora a empresa tenha reconhecido ilicitos, ndo admitiu a existéncia de
superfaturamento do contrato, optando por apresentar defesa dos precos praticados. Portanto,
na visdo do TCU, ndo houve qualquer tipo de colaboracdo da empresa com aquele processo de
contas, ja que em TCE se apura débito.

Noutra oportunidade, enquanto o Acoérdao n°® 703/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2021d)
reforca e reitera que o TCU, em varios julgados, teria alvitrado a possibilidade de mitigacdo ou
afastamento de san¢des pecuniarias e de declaracdo de inidoneidade, de beneficio de ordem na
cobranca das dividas imputadas em solidariedade, de reconhecimento de boa-fé e consequente
extincdo dos juros de mora, de parcelamentos mais dilatados e de abatimento de valores ja
antecipados em acordos celebrados com o MPF, conclui que o beneficio de ordem concedido
ao colaborador fere o art. 12, 1, e art. 16, §2°, da LOTCU (Brasil, 1992), pois a divida imputada
pelo TCU é solidaria e ndo subsidiaria. Sendo assim, o TCU entende que tal hipotese tenderia
a enfraquecer o crédito publico. Em linha com os exemplos anteriores, este € mais um caso em
que o TCU aparentemente fere a justa expectativa do particular, tanto é que os subsequentes
Acoérddos n° 2.681/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2021i), n°® 491/2022-TCU-Plenario, dentre
outros, concedem o beneficio de ordem ao colaborador do Estado.

Ap0s apresentado o paradoxo em relagdo ao momento em que o pretenso colaborador
deve apresentar seus elementos de contribuicdo, outra discussdo que pairou no plenario foi o
momento em que o TCU deve analisar a colaboracdo. Assim, o Acordao n° 2.316/2021-
TCU/Plenario (Brasil, 2021e) deixou de analisar proposta de contribuicao direta em momento
prévio ao julgamento de mérito, para aguardar a analise a ser realizada pela Unidade de
Auditoria quando da instrucdo de mérito do processo, etapa em que também sdo avaliadas as

“defesas” dos particulares.
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Decorrente de provocagdo do STF, outro ponto debatido pelo plenério do Tribunal foi a
pertinéncia de adesdo ou ndo a acordos firmados por outros Orgdos de controle com
responsaveis que também figuram no polo passivo perante o0 TCU. Em dois casos concretos,
Acordao n° 563/2021-TCU-Plenéario (Brasil, 2021c) e n° 1.724/2022-TCU-Plenario (Brasil,
2022d), a concluséo da Corte de Contas foi de que ndo se mostraria vantajosa a adeséo do TCU
aqueles acordos, considerando o acervo probatorio ja disponivel no momento para imputar
responsabilidade aqueles particulares, frente as limitagdes sancionatdrias que seriam impostas
no caso da adesdo. Constituiu-se, porém, uma anomalia juridica em determinado caso concreto.

Pois bem, por meio do citado Acorddo n° 1.724/2022-TCU-Plenério o Tribunal resolveu
ndo aderir a acordo firmado por determinado particular, sendo que as declaragdes desse
individuo contribuiram para a responsabilizacdo de outros agentes envolvidos no
superfaturamento apurado por meio do Acordao n° 1.182/2020-TCU-Plenario (Brasil, 2023i).
Assim, quando do julgamento do pedido de reexame em face da condenacdo, o Acérddo n°
1.745/2023-TCU-Plenario (Brasil, 2023n) manteve a imputacdo de responsabilidade a todos os
responsaveis, excluindo da fundamentacéo, todavia, o depoimento oriundo daquele acordo ndo
aderido. Ademais, aquele particular colaborador havia sido sancionado pelo acérdao recorrido,
sendo a condenagdo mantida nos mesmos termos quando do julgamento do pedido de reexame,
mesmo ndo sendo mais considerado colaborador do Estado pelo TCU.

Tal ocorréncia é exemplo claro da miscelanea de posicionamentos paradoxais que ainda
sdo emitidos pelo TCU quando do julgamento de casos relacionados a colaboradores e san¢des
premiais. Esses problemas sdo resultado da falta de definicdo clara do Tribunal acerca do
posicionamento que deseja adotar frente ao instituto da consensualidade no processo de controle
externo, pois a citada IN-TCU n° 91/2022 direciona para avango da consensualidade quando o
TCU € mediador, mas ndo atinge aqueles processos em que o TCU é o 6rgdo sancionador.

Mais recentemente, por meio do Acorddo n° 587/2022-TCU-Plenario (Brasil, 2022b),
ao julgar pedido de reexame em face do Acorddo n° 1.527/2019-TCU-Plenario (Brasil, 2019i),
o Tribunal manteve declaracéo de inidoneidade por 1 (um) ano atribuida a empresa leniente,
que pleiteava o sobrestamento da san¢do. O TCU entendeu que a contribuicdo da empresa com
o Estado, embora inatil ao processo de controle externo, deveria ser considerada como
atenuante, subsidiado pelo argumento de que a Lei n® 12.846/2013 (Brasil, 2013) nédo deve ser
interpretada de forma extensiva quanto ao programa de leniéncia e a abrangéncia das sanc¢des
premiais nela previstas, pois deve ser feita de forma restritiva, afetando apenas as sangdes

expressamente previstas naquele diploma legal.
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Neste raciocinio, o Tribunal reforca que a leniéncia com outros érgdos estatais nao
alcanca as competéncias do TCU, sobretudo apds a celebracdo do Acordo de Cooperacdo
Técnica formalizado entre os 6rgaos de controle da unido, perante o Supremo Tribunal Federal.
Assim, para que haja mitigacdo sancionatoria, é necessario que os elementos sejam Uteis ao
processo de controle externo, porém, caso ndo sejam, numa posi¢do de deferéncia com o
microssistema de combate & corrupgdo, podem ser considerados como atenuantes.

Conforme abordado na origem do estudo, o precursor Acordao n° 483/2017-TCU-
Plenério, seguido por varios outros, afirmaram que a manutencdo da suspensdo das san¢des
aplicadas pelo TCU a particulares lenientes seria condicionada a manutencdo da postura
colaborativa perante 0 TCU no auxilio a quantificacdo de débitos (Brasil, 2017a). Contudo, 0
Acotrdao n° 2.929/2021-TCU-Plenario (Brasil, 20211), por exemplo, manteve o sobrestamento
da apreciacdo da conduta de determinada empresa, mesmo sem ela ter contribuido com o
processo de controle externo naqueles termos alvitrados originariamente. Assim como 0S
Acorddos n° 308/2023-TCU-Plenério (Brasil, 2023a) e 1.377/2023-TCU-Plenério (Brasil,
2023Kk), que, ao julgar o mérito de representacdo que analisava fraude a licitacdo, inobstante
tenham chegado a conclusdo de que o ilicito estava comprovado, sobrestaram a apreciacdo da
participacdo das empresas no ocorrido, com o fundamento de que as informacdes obtidas com
os acordos firmados foram efetivamente Uteis na apuracdo das condutas de outras empresas.
Ademais, 0 Acordao n® 309/2023-TCU-Plenério (Brasil, 2023b), ao invés de sobrestar, deixou
de aplicar a declaracdo de inidoneidade por considerar a primazia daquela colaboracdo. Em
resumo, nao ha uma padronizacdo dos precedentes acerca do assunto.

Embora o Tribunal reconhecga apenas parcialmente este fato, construindo precedentes
em que afirma respeito ao microssistema de combate a corrupcdo e/ou deferéncia aos demais
Orgdos de controle, sem que seja suprimida sua competéncia, a realidade é que o STF impediu
0 TCU de sancionar particulares lenientes, conforme reconhecido pelo Acérddo n° 1.398/2023-
TCU-Plenério (Brasil, 20231)%, dentre outros. Entretanto, como tal vedac&o ocorreu por meio

de maltiplos Mandados de Seguranca®!, com efeitos inter partes, continua sendo necessario que

30 «A adesdo ao acordo de colaboragdo néo traz prejuizo concreto, pois a jurisprudéncia deste Tribunal tem sido
no sentido de que, em caso de utilizacdo das provas fornecidas, os colaboradores em acordos de colaboracéo
premiada ou de leniéncia ndo devem sofrer san¢des como multa, inabilitacéo e inidoneidade” (Brasil, 2023j).

31 «“Assim, por todas as razdes expostas, a possibilidade de o TCU impor sancéo de inidoneidade pelos mesmos
fatos que deram ensejo a celebracéo de acordo de leniéncia com a CGU/AGU néo ¢ compativel com os principios
constitucionais da eficiéncia e da seguranca juridica.

Embora a sancéo de inidoneidade aplicada com base na Lei 8.443/1992 n&o esteja contemplada expressamente
na Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/2013), a aplicacdo desta penalidade pela Corte de Contas resultard em
ineficacia da clausula que prevé a isencéo ou a atenuacéo das sancdes administrativas estabelecidas nos arts. 86
a 88 da Lei 8.666/1993, por consequéncia, esvaziando a for¢a normativa do art. 17 da Lei 12.846/2013, pois 0s
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o particular busque o Poder Judiciério ap6s a condenagdo. Toda essa necessidade de uma
construcdo interpretativa para superar aparentes limitacdes de poder, ao que nos parece € uma
intrincada batalha dos érgéos de controle por manutencéao de espaco, em prejuizo do particular
que precisa buscar caminhos no regime de tentativa e erro.

Uma hipotese que aparenta ser factivel para amenizar a suscitada insegurancga juridica
de disputa por competéncias, seria a colaboracdo direta no &mbito do processo de controle
externo, justamente a hipdtese que se busca questionar nesta pesquisa. Dentre outros fatores,
imagina-se que este instituto permitiria que o particular tivesse seguranca dos limites
sancionatérios do TCU, assim como ocorre com 0s demais 6rgdos de controle no &mbito dos
Acordos de Leniéncia e/ou Colaboragédo Premiada.

No tocante aos casos em que particulares pretendem colaborar diretamente com o TCU,
por meio do Acorddo n° 2.318/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2021f), analisou-se proposta de
colaboracéo direta de empresa. No caso, a empresa admite débito na ordem de R$ 17 milhGes
e pleiteia a exclusao dos juros de mora, o parcelamento da divida e a ndo aplicagdo de sancéo.
O TCU, porém, entende que a empresa em nada contribuiu para a quantificacdo do dano, nem
apresentou documentos ou informacdes aptas a agilizar a restituicdo dos valores. Acrescenta a
impossibilidade de constituicdo da boa-fé objetiva, reconhecida aquele particular que “agir
seguindo as normas pertinentes, 0s preceitos e os principios do direito”; e da boa-fé processual,
entendida como “contribuir para o resultado Gtil do processo, mediante apresentacdo de
elementos que objetivamente auxiliassem na apuracdo do débito e recolher os valores que
considera incontroversos.” Tais conceitos foram reiterados pelo Acérdéao n° 2.460/2021-TCU-
Plenério (Brasil, 2021g).

Em outro caso, o relator do Acorddo n° 2.930/2021-TCU-Plenério (Brasil, 2021Kk)
analisa e antecipa como razoavel proposta de colaboragdo direta com o TCU, aduzindo que
embora a empresa alegue que apresentou documentos habeis a comprovar 0s custos
efetivamente incorridos, o Tribunal entende que a quantificacdo do débito deve ser apurada
predominantemente com base em referenciais de precos estabelecidos para a Administracdo
Publica, sendo a andlise dos custos incorridos residual. Nesse sentido, afasta os elementos
apresentados pela empresa por entender que no caso em exame foram efetuados dispéndios com
contratos ficticios e pagamento de propinas a agentes publicos. Entretanto, afirma-se que o
valor do débito podera ser ajustado a partir dos gastos incorridos por ocasido da apresentacdo

efeitos praticos das san¢@es mencionadas sdo semelhantes, sendo coincidentes.” (julgamento conjunto dos
Mandados de Seguranga 35.435, 36.173, 36.496 e 36.526) (Brasil, 2021a; Brasil, 2021b).
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das defesas dos responsaveis, desde que tal alternativa se mostre o melhor pardmetro para
avaliacdo da economicidade dos contratos.

A0 nosso ver, o encaminhamento do julgado reforca a inseguranca juridica vinculada a
justa expectativa de o particular ter o débito apurado com fulcro no valor efetivamente
despendido, na linha da apresentacdo de documentos esperada pelo TCU, conforme
expressamente consta de diversos julgados ja analisados. Esta foi a mesma interpretacdo que o
STF concedeu ao tema, ao determinar a suspensdo da declaracao de inidoneidade aplicada ao

particular, por entender que a

administracdo publica deve se pautar em regras transparentes, que possibilitem ao
administrado ter ciéncia acerca dos parametros que orientardo a andlise da sua
proposta e que os esforgos colaborativos e as informagdes prestadas pela impetrante
sobre os ilicitos apurados ndo possam ser sumariamente desconsiderados (Brasil,
2021a).

Por fim, no tocante a quantificacdo do débito, o citado acérddo aduz que a empresa ndo
nega a existéncia de dano, mas refuta a metodologia e valores. Assim, o julgado aponta que a
TCE é o momento adequado para que o TCU avalie a controvérsia, mais especificamente,
previamente a decisdo de mérito.

O Ac6rdao n° 965/2022-TCU-Plenario (Brasil, 2022c) cita expressamente 0 Acérddo n°
1.214/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018c) e reitera aquelas condutas esperadas do particular
que deseja auferir reducdo ou ndo aplicacdo de sanc¢des administrativas, tais como:

a) confissdo esponténea dos fatos em apuracéo; b) fornecimento de informacdes e
documentos que permitam comprovar as irregularidades em exame ou outras conexas
e demonstrar a identificacdo, a participacdo e a culpabilidade dos responséveis; e c)
pagamento dos danos causados em fungéo das irregularidades.

Todavia, importante evolucdo pode ser notada, porquanto o novo julgado afirma
expressamente que nao é necessario atender a todos os pressupostos indicados para que seja
reconhecida a boa-fé processual e seja concedido algum beneficio. O julgado reforga o conceito
de boa-fé processual no sentido de “agir de acordo com as normas processuais, a ética e 0s
valores insculpidos no ordenamento juridico”, atrelando-0 ao dever de cooperacao e as ideias
de efetividade e eficiéncia processual, para que haja justa e rapida decisdo de mérito, com fulcro
no art. 298 do RITCU (Brasil, 2023v). Conforme anteriormente abordado, considerando a
relevancia do assunto para a pesquisa, 0 tema sera tratado em tépico especifico.

O relator afirma expressa e categoricamente que 0

processo de controle externo deve ser instrumentalizado para admitir a cooperacéo
das partes como forma de obter a verdade real, com o menor tempo possivel e
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economia de custos administrativos, oferecendo em troca sanc@es premiais
compativeis com o grau de colaboracéo e o ordenamento juridico.

Acrescenta, ainda, que o TCU ndo pode firmar uma transacdo (“negocio juridico-
processual”) para mitigacdo ou isencao sancionatéria, pois a san¢éo premial s6 pode ocorrer ao
final da instrugdo processual e mediante decisdo colegiada “endoprocessual”, ou seja,
respeitada a competéncia de cada relator e com abrangéncia apenas naquele processo.

No caso concreto, a empresa reconhece o débito e apds apresentada documentacéo pelo
tomador de contas, esclarece fatos que tém o conddo de majorar o valor do débito imputado
pelo TCU. Assim, o relator afirma que tais circunstancias sao aptas a mitigar a sangédo aplicavel,
mas ainda ndo seriam suficientes para afastar por completo eventual penalidade. Com isso,
afirma que se além de recolher o dano, a empresa confessar participacéo no ilicito e apresentar
documentacdo apta a alavancagem investigativa, poderia auferir maiores beneficios. Contudo,
noutro trecho, o relator afirma compreender que o reconhecimento do débito por parte da
empresa e o pedido para que seja autorizado o seu recolhimento de forma parcelada configuram,
em esséncia, uma postura de boa-fé processual. Portanto, ao que nos parece, houve no caso o
reconhecimento do ilicito (débito), o comprometimento com o recolhimento do dano e a
alavancagem investigativa decorrente da manifestacdo que majorou o débito.

Por fim, ao ndo acolher a pretensa colaboracdo, o acérddo determina a citacdo da
empresa para recolher o débito, apresentar alegacGes de defesa ou manifestar seu interesse em
colaborar com o processo de controle externo. Como condicionante para o parcelamento
conforme a capacidade de pagamento: (i) “admitir a participacdo nas irregularidades em
apreciagao neste processo”; (ii) “apresentar provas e informagdes que sejam considerados
uteis pelo TCU para a comprovacao dos ilicitos em apuracao neste feito e da participacao e
da culpabilidade dos responsaveis indicados”; (iii) “juntar parecer técnico de agente
independente que ateste, mediante procedimento analitico, a sua real capacidade de
pagamento.” Por fim, o julgado concede prazo para que a empresa renuncie ao direito de defesa,
apresente elementos adequados para demonstrar a boa-fé objetiva ao tempo das irregularidades,
e “indique se tem interesse em apresentar provas e informagdes que auxiliem a comprovagao
dos ilicitos em apuracdo neste processo e da participacdo e da culpabilidade dos responsaveis
indicados”.

Esse acorddo é paradigmatico, pois estabelece critérios objetivos que o 6rgdo espera
receber do particular. E necessario compreender, por exemplo, o que se entende por

“irregularidade em apreciacao nesse processo”, se seria a fraude a licitacdo do art. 46 da
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LOTCU, ou a existéncia de débito com necessario ressarcimento. Estas hipdteses serdo
aprofundadas em topico especifico relacionado ao comportamento esperado do particular.

O Aco6rddo n° 974/2023-TCU-Plenario (Brasil, 2023f), apo6s relatar o caminho
percorrido por particular que se propds a colaborar diretamente com TCU, conclui que em
nenhum dos casos citados a colaboracdo se mostrou efetiva, nem apta a repercutir no caso em
julgamento. Embasa o entendimento na auséncia das condutas esperadas pelo Tribunal, nos
termos do Acorddo n° 965/2022-TCU-Plenario (ja analisado) (Brasil, 2022c), ndo se
constituindo, assim, a boa-fé processual. Ao citar outro caso, o relator esclarece que determinou
0 arquivamento de processo apartado de colaboracao, por meio do Acérdéo n° 580/2019-TCU-
Plenario (Brasil, 2019b) (ja referenciado) por ndo haver previsdo legal e regulamentacdo para
colaboracéo de responsaveis em troca de sanc¢des premiais no TCU; por outro lado, reconhece
que “outros julgados registraram a possibilidade de colaboracdes com o TCU serem aceitas,
mediante o atendimento de condicionantes.”

Ainda no &mbito dos casos concretos, 0 Acorddo n° 1.800/2023-TCU-Plenério analisa,
em sede de recurso, colaboracdo direta de particular que tem seu “cerne na revelacdo daquilo
que teria sido o ‘resultado’ final do empreendimento, evidenciando-se o lucro contabil obtido,

que propde devolver aos cofres publicos” (Brasil, 20230) Assim, o julgado conclui que

a simples apresentacéo do resultado contébil sem a demonstracio da existéncia de
irregularidades na contratacdo nao resulta em nenhum elemento capaz de permitir ou
auxiliar na responsabilizacdo das demais contratadas e limita, assim, de forma
significativa, o valor da colaboracdo” (Brasil, 20230).

para ao final manter a rejeicdo da colaboracdo. Excluiremos expressamente esta hipotese
de contribuicédo direta com o TCU do espectro estudado, pois seria necessario também avaliar
a possibilidade de condenagdo em débito pelo lucro ilegitimo, matéria ainda controversa no
Tribunal e que demandaria nova subdivisdo do estudo.

Enfim, surgiu o Acérdao n° 1.370/2023-TCU-Plenério (Brasil, 2023j) no escopo do
recorte de pesquisa. Este julgado exercitou a reflexdo no tocante a possibilidade de nédo
aplicacdo da solidariedade na imputacéo de deébito aos responsaveis pessoas fisicas. Todavia, 0
mais importante para o presente estudo, sdo suas razdes para decidir. Toda a reflexdo esta focada
na aplicacdo do art. 944 do Cddigo Civil (Brasil, 2002) ao processo de controle externo,
porquanto permite ao juiz reduzir equitativamente a indenizacdo se houver excessiva
desproporcéo entre a gravidade da culpa e o dano. Em outras palavras, confere poderes ao juiz
para que exercite o poder-dever de dosimetria da sancdo a ser aplicada, com base na situacéo
fatica encontrada no caso concreto.
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O Tribunal restringe a aplicacdo do artigo a situagdes excepcionais caracterizadas por
desproporcdo excessiva entre a culpa e o dano, independentemente do grau de culpa
identificado. Importante que a “condi¢cao de colaborador que ajudou na identificacdo de outros
responsaveis e na apuracao dos ilicitos deve ser considerada quando da formacao do juizo de
culpa para se avaliar a incidéncia da aplicacdo do art. 944 do Cddigo Civil.” Ha, portanto,
uma diretriz da possibilidade de mitigacdo do dano, desde que o saldo ndo seja menor do que o
beneficio auferido como proveito do ilicito. Compreende-se que o interesse publico estaria
presente, também, na proporcional e justa reparticdo dos riscos inerentes a atividade
administrativa.

Apresentado o estudo empreendido acerca do posicionamento histérico do TCU quanto
a possibilidade de mitigacdo de sancdo no processo de controle externo, surge a necessidade de
estratificar as conclus@es, analisa-las e eventualmente critica-las, conforme ja suscintamente
antecipado em alguns casos.

Para fins didaticos, trataremos dos acoOrddos estudados em dois topicos: (i)
comportamento esperado do particular, e (ii) poderes e deveres do TCU nos casos de

colaboracdo. Naturalmente, esses topicos gerais terdo desdobramentos especificos.

4.2 Comportamento esperado do particular

Inobstante a hip6tese inicialmente cogitada estivesse atrelada a possibilidade de se
transacionar com o TCU, na ideia de sentar-se na mesa para negociar, 0 que encontra amparo
legal e doutrinario para tal conforme abordado nos capitulos iniciais, a jurisprudéncia do
Tribunal revelou caminho diverso, ao condicionar a concessdo de sancdes premiais a
determinadas condutas processuais esperadas do particular. Este padréo gera alguns problemas
procedimentais e de seguranca juridica, que se pretende consolidar e analisar criticamente.

Extrai-se dos julgados a possibilidade de se considerar a boa-fé processual do
responsavel no processo de controle externo para fins de dosimetria das sangdes aplicaveis pelo
TCU, havendo uma clara distin¢do nos acordaos entre a boa-fé ao tempo dos fatos e a boa-fé
processual. Portanto, apds multiplos posicionamentos em sentidos diversos, o que se consolida
€ que o0 TCU espera a boa-fé processual do particular para que possa auferir sangdes premiais.
O mesmo ponto de certeza é o ponto de fulcral inseguranca que merece ser estudado, porquanto
h& pergunta que precisa ser respondida: pragmaticamente, o que se entende por boa-fé

processual para fins de mitigacdo de sancdo e quais as fragilidades dessas exigéncias?
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Na toada em que vem sendo realizado o estudo, podem ser observadas as seguintes
definicBes de boa-fé processual trazidas pela jurisprudéncia do TCU: “contribuir para o
resultado Gtil do processo, mediante apresentacdo de elementos que objetivamente auxiliassem
na apuracio do débito e recolher os valores que considera incontroversos”®, ou “agir de
acordo com as normas processuais, a ética e os valores insculpidos no ordenamento juridico”,
dentro das ideias de efetividade e eficiéncia processual, para que haja justa e rapida decisdo de
mérito®. Resta a necessidade de melhor compreender o significado pratico de resultado (til ao
processo, auxiliar na apuracdo do débito, recolher valores incontroversos, efetividade e
eficiéncia processual e justa e rapida decisdo de mérito.

A boa-fé processual é derivada do principio da boa-fé insculpido no art. 5° do CPC
(Brasil, 2015), que o professor Luiz Wambier define como o principio da lealdade ou dever de
probidade, no intuito de afastar do processo a deslealdade. O compromisso com a boa-fé
envolve diversas responsabilidades: falar a verdade, evitar atos que dificultem a execucéo de
decisdes judiciais, apresentar documentos necessarios a analise do juiz para a resolucdo da
causa, o que também se aplica a individuos ndo diretamente envolvidos no processo. Do lado
do julgador, espera-se a recusa em julgar casos nos quais exista qualquer impedimento pessoal,
garantindo assim a igualdade de tratamento a todas as partes envolvidas (Wambier, 2015).

A pesquisa da jurisprudéncia do TCU3 revelou, com importante consisténcia, algumas
condutas especificas esperadas do pretenso colaborador direto, tais como: (i) confissdo dos fatos
em apuracdo, (ii) apresentacdo de informacBes e documentos Uteis ao processo, e (iii)
recolhimento do débito, sendo tais condutas ndo necessariamente cumulativas para que o haja
alguma espécie de mitigacdo de sancdo.

A evolucéo jurisprudencial demonstrou que tais condutas sofreram algum ajuste no
tempo, inicialmente podiam ser interpretadas como requisitos cumulativos, pela utilizagdo do
termo “e”, além da auséncia de explicagdo especifica. Contudo o recente Acdrdao n® 965/2022-
TCU-Plenario deixa claro que “ndo é necessario atender a todos os pressupostos indicados
[...] para que seja reconhecida a boa-fé processual e seja concedido algum beneficio a parte,
limitado ao proprio processo” (Brasil, 2022c). A desnecessidade de cumulagdo das condutas

esperadas foi justificada pelo teor dos 8§ 1° a 4° do art. 202 do RITCU, que concedem sanc¢ao

32 Acorddo n° 2.318/2021-TCU-Plenério (Brasil, 2021f) e Acorddo n° 2.460/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2021g).
33 Acdrddo n° 965/2022-TCU-Plenério (Brasil, 2022c).

34 Jurisprudéncia. Acordaos. Pesquisa: confissdo ou confessar e alavancagem e colabor$ ou contribu$. Filtros:
Acérddo e Plenario. Ano: 2016 a 2023. - Acordaos n° 1.214/2018-Plenério (Brasil, 2018c), 2.677/2018-Plenario
(Brasil, 2018i), 2.681/2021-Plenério (Brasil, 2021i), 965/2022-Plenéario (Brasil, 2022c) e 974/2023-Plenério
(Brasil, 2023f)
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premial ao particular que liquidar tempestivamente o débito, isentando-o da cobranca de juros
de mora (Brasil, 2023v).

A limitacdo processual de eventual beneficio que vier a ser concedido em decorréncia
da boa-fe processual, ganhou terminologia prépria, em acordao singular na jurisprudéncia do

6rgdo, com o termo endoprocessual:

47. Além disso, € preciso esclarecer algo importante: o reconhecimento da
colaboracéo direta perante 0 TCU somente pode ocorrer de forma endoprocessual,
respeitada a competéncia de cada relator, na presidéncia dos processos que lhe
forem distribuidos. Isso implica dizer que os efeitos decorrentes da cooperacao
repercutem em cada feito, mediante a eventual isencdo ou mitigacdo das san¢des
que seriam aplicadas em raz&o dos fatos em analise no respectivo processo. (...)
74. Pelos mesmos fundamentos, é necessario rejeitar o pedido a fim de que o
comportamento da empresa nestes autos seja comunicado a todos os Ministros,
6rgaos técnicos e Procuradores do MPTCU, para a devida valoragcdo nos processos
em que a empresa figurar como responsavel. Além de a cooperag¢do no &mbito do
Tribunal ser endoprocessual, como ja exposto, cabe lembrar que a presente
deliberacéo sera tornada plblica, podendo a empresa, ainda, se lhe aprouver, juntar
copia da decisdo aos processos que lhe interessar.

A ratio do julgado ¢ no sentido de que o TCU ndo estaria autorizado “a firmar um
negocio juridico processual, a exemplo de acordo de leniéncia ou de colaboragao premiada”,
sendo a eventual isencdo ou mitigacdo da sancdo, pela boa-fé processual, uma medida
endoprocessual, respeitada a competéncia de cada relator, a ser definida ao final da instrucao
processual, mediante decisdo colegiada. Em outras palavras, endoprocessual é o limite de
abrangéncia de eventual mitigacdo de sancdo. Esta definicdo comporta criticas, quando
analisada conjuntamente com as condutas esperadas do particular, conforme sera discorrido
adiante.

Verifica-se, assim, que o0 recente precedente instituiu uma cadeia de requisitos que se
conectam entre si de forma endoprocessual, conceituando este recorte de espectro acerca da
tematica em estudo. Neste racional, infere-se, preliminarmente, que o Tribunal cria uma espécie
de camada entre as realidades extra e endoprocessuais, quando define que sera avaliada a boa-
fé processual, que as informacdes e documentos devem comprovar as irregularidades tratadas
no processo e que os efeitos também serdo endoprocessuais, respeitada a discricionariedade de
cada relator.

Noutro ponto, os julgados invocam a discricionariedade atribuida a autoridade

competente para aplicacdo de sanc¢Ges administrativas, fundada no principio da equidade e da

%5 Jurisprudéncia. Acordaos. Pesquisa: endoprocessua$.VOTO; Filtros: Acordao e Plenario. A pesquisa apresenta
0s Acordaos n° 1.692/2011-P (2011), 2.604/2021-P (2021h), 965/2022-P (Brasil, 2022c), 534/2023-P (Brasil,
2023d) e 2.455/2023-P (Brasil, 2023s), porém somente do Acorddo 965/2022-P trata do tema em estudo.
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proporcionalidade da pena, que prevé a necessidade de adequar a pena ndo sé a conduta, mas
também as circunstancias pessoais de seu autor. Ademais, compreende-se que ha proximidade
entre o direito penal e o direito administrativo sancionador, porquanto ambas as areas do direito
sdo destinadas a servir como instrumento de prevencdo geral e de retribuicdo por um ato
atentatorio a determinado bem juridico. Logo, assim como no direito penal, o estabelecimento
das condutas esperadas do particular precisard perpassar pela compreensdo do bem juridico
tutelado no caso concreto.

Importante estabelecer que os diferentes tipos processuais que tramitam no TCU néo
podem exigir 0s mesmos requisitos para constituicdo da boa-fé processual, pois a efetividade e
eficiéncia processual de uma Representacdo/Denlncia visa apurar condutas irregulares,
enguanto a TCE tem por objetivo quantificar débito. Assim, informacGes Uteis para um tipo
processual podem ndo ser Uteis para o outro.

Assim, a andlise e critica acerca das condutas deve respeitar as seguintes premissas: (i)
as condutas esperadas ndo precisam ser cumulativas; (ii) as condutas e os beneficios devem ser
valorados de forma endoprocessual; (iii) ha necessidade de se identificar o objeto do processo

de controle externo para gque se ajustem as condutas esperadas no caso concreto.

4.2.1 Confisséo

A confissdo é uma das condutas endoprocessuais esperadas pelo TCU para que o
pretenso colaborador possa auferir beneficios sancionatérios também endoprocessuais. Em
outras palavras, o Tribunal espera que o particular confesse o fato apurado pelo processo,
justamente como define o Acorddo n° 965/2022-TCU-Plenario, ao adicionar que a confissao
seria acerca “dos fatos em apuragdo” (Brasil, 2022c).

Neste ponto ja temos relevante bifurcacdo. Conforme descortinado no Capitulo 3 e
brevemente explanado quando da apresentacdo dos julgados relacionados ao tema, o TCU
dispbe de uma gama de tipos processuais que tramitam perante o 6rgdo, cada um com
procedimento de instrucdo e objetivo proprios. Em especial, a Representacdo/Denuncia é tipo
processual que busca apurar condutas que ocasionaram irregularidades ou ilegalidades, como,
por exemplo, a fraude a licitagdo do art. 46 da LOTCU (Brasil, 1992); ja a Tomada de Contas
Especial — TCE é outro tipo processual que tem por objetivo apurar responsabilidade por
ocorréncia de dano, com apuracdo de fatos, quantificagdo do débito e identificacdo dos
responsaveis. Neste caso 0 TCU julga contas, mas a apuracdo dos fatos também pode ocasionar
a condenacao do art. 46 da LOTCU.
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Assim, ndo seria tecnicamente correto exigir a mesma confisséo acerca dos fatos em
apuracdo de um particular que responde uma Representacdo, daquele arrolado em uma TCE.
Pois, no exemplo em tela, na Representacdo, a confissdo seria reconhecer a participacdo em
fraude a licitacdo; ja na TCE, seria afirmar que participou da constituicdo do débito de
determinado valor, com a definig¢éo do valor.

Acerca do assunto, o Acérddo n® 965/2022-TCU-Plenario manifesta a expectativa de
que a empresa confesse participacdo no ilicito e apresente documentacéo apta a alavancagem
investigativa para auferir maiores beneficios, além de recolher o dano (Brasil, 2022c). Este é
justamente o perigo da interpretacdo equivocada da exigéncia da confissdo, iSso porque na
perspectiva endoprocessual ndo se pode exigir confissdo de fato distinto daquele que esta sendo
apurado pelo processo, pois, pelo raciocinio exposto, a confissdo deve estar vinculada ao
conceito da pratica endoprocessual. Acertadamente, noutro trecho do citado acordao, que trata
de TCE, o relator afirma compreender que o reconhecimento do débito por parte da empresa e
0 pedido para que seja autorizado o seu recolhimento de forma parcelada configuram, em
esséncia, uma postura de boa-fé processual.

Ademais, o0 Acdrddo n° 580/2019-TCU-Plenério, por exemplo, registrou ndo ser cabivel
a producdo de prova técnica contabil para apurar sobrepreco em sede de Representacdo, por
ndo estar relacionada a irregularidade em apuracao neste tipo processual (Brasil, 2019b). Com
isso, demonstra-se que, no &mbito do TCU, ha clara distin¢do conceitual e procedimental entre
esses dois tipos processuais.

Superada esta primeira perspectiva, entende-se que a confissdo é um critério
meramente formal sem efeito préatico para os fins a que se destina, com muita clareza, ao
menos para o0 caso da confissdo na TCE, pois a auséncia da confissdo néo inviabiliza o
ressarcimento do débito, que configura uma das demais condutas alternativas esperadas pelo
TCU. Ao mesmo tempo, o ressarcimento voluntario do débito é uma espécie de confissdo
ficta.

Numa segunda perspectiva, a confissdo é um 6timo exemplo para se estudar o eventual
transplante da legislagcdo consensual administrativa e penal para o processo de controle externo,
pois foram nessas leis que se consolidaram os Acordos Substitutivos, que exigem a confisséo
da conduta.

No gue toca a necessidade de confissdo, a Lei n° 12.850/2013 (Brasil, 2013a) nédo exige
a confissdo para celebracdo do Acordo de Colaboracgdo Premiada, mas apenas que o colaborador
narre “todos os fatos ilicitos para os quais concorreu e que tenham relacéo direta com os fatos

investigados”. A Lei n® 12.846/2013 requer que “a pessoa juridica admita sua participacao no
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ilicito” para fins de celebragdo do Acordo de Leniéncia (Brasil, 2013). E, ainda que de forma
genérica, o art. 26 da LINDB prevé uma espécie de procedimento consensual, também sem a
necessidade de confissdo e/ou admissdo do cometimento de qualquer ilicito (Brasil, 2018).

Ante o exposto, embora ndo haja positivacao das nuances da confissé@o no processo de
controle externo e a jurisprudéncia do TCU tenha se mostrado extremamente volatil nos anos
pesquisados, observa-se que em determinados casos o Tribunal afirmou admitir a confissao do
ilicito ou do débito®® para fins de constituicdo da colaboragio direta. Noutro momento, em sede
de TCE, o Tribunal deixou de considerar colaboradora empresa que reconheceu a ocorréncia
de ilicitos na execucdo do contrato, mas ndo admitiu a existéncia de superfaturamento no
contrato.®’

Portanto, entende-se que a exigéncia da confissdo deve ser adequada ao objeto em
investigacdo por cada tipo processual: na Representacdo confessa-se a conduta que ocasionou
o ilicito; na TCE confessa-se o débito, que pode ser substituida por seu pagamento, sob a
perspectiva pragmatica.

Noutro ponto, ademais, na linha dos requisitos da Colaboracdo Premiada, ndo se
vislumbra a importéncia instransponivel da confissdo para se auferir san¢do premial e/ou ter
reconhecida a boa-fé processual pelo TCU, pois, pragmaticamente, a confissao nao tera efeitos
concretos. Explica-se: o principal objetivo da Representacdo é condenar o individuo infrator
e/ou seus pares, sendo que a confissdo naturalmente impedira a condenacdo de quem admitiu o
ilicito, restando a possibilidade de sancionar os demais. Porém, se a documentacdo fornecida
pelo colaborador for suficiente para a condenacdo, entdo a confissdo passa a ser irrelevante.
Noutra esteira, 0 objetivo principal da TCE € a reparacdo do erario, sendo evidente que a
confissdo em nada influencia nesta hipotese, ja que o requisito mandatério seria o efetivo
pagamento do débito.

Ressalva-se, conforme identificado no Capitulo 3, que alguns particulares foram
declarados inidéneos como resultado de uma TCE, e ndo de uma Representacdo ou Dendncia,
porquanto havia tal hipotese no oficio de citagdo. Sendo assim, embora o RITCU faca a
distin¢do procedimental e de objetivos dos tipos processuais estudados, na préatica, € importante
que se observe o oficio de citacdo a fim de se compreender com maior seguranca os objetivos

do processo, para a devida apropriacdo das nuances relacionadas a confisséo.

36 Acdrddo n° 1.221/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018d); Acdrddo n® 1.182/2020-TCU-Plenério (Brasil, 2023i).
37 Acérddo n° 2.624/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2019I).
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Assim, na perspectiva do recorte em estudo®, ndo se vislumbra hipotese juridica em que
a confissdo seria mandatoria ou teria algum efeito prético positivo ao Estado, nos termos do art.
20 da LINDB (Brasil, 1942).

Por outro lado, verifica-se que a comprovacdo da cessacdo da conduta e/ou
implementacdo de agdes voltadas a repressdo, reabilitacdo e controle, se apresentam como
medida eficaz a ser perquirida pelo TCU para fins de avaliacdo da conduta do particular

pretenso colaborador.

4.2.2 Informac6es e documentos Uteis

Este sem ddvidas é o ponto mais controvertido nos precedentes analisados, pois a
necessidade de que os elementos de colaboragdo sejam Uteis ao processo de controle externo é
deveras vaga, diferentemente das demais condutas esperadas do particular. Embora possa haver
alguma dialética em torno da confissdo e do recolhimento do débito, ao final tais condutas
podem ser materializadas de forma objetiva. A valoracéo de utilidade das informacGes e dos
documentos compartilhados, € subjetiva em esséncia, além do que, a jurisprudéncia historica
do TCU demonstrou que ndo houve linearidade no que se esperava dos pretensos colaboradores.

Conforme relatado em tdpico anterior, o principio das discussdes acerca da
consensualidade no TCU se deu no ambito de casos concretos envolvendo empresas lenientes
gue almejavam ndo ser sancionadas pelo Tribunal, tendo em vista figurarem como
colaboradoras do Estado, por terem celebrado alguma espécie de Acordo Substitutivo. O TCU,
entdo, estabeleceu jurisprudéncia no sentido de que a suspensao das san¢des seria possivel se a
leniente passasse a colaborar com o processo de controle externo. Mais adiante, este
entendimento derivou para a necessidade de que a leniente apresentasse ao Tribunal
documentos e informacdes Uteis ao processo de controle externo. Durante muito tempo essa foi
a discusséo que permeou os julgamentos da Corte.

Ocorre que, naquele momento, como o TCU estava impossibilitado de declarar a
inidoneidade de empresa leniente por limitagdo imposta pelos acordos e reiterada pelo STF, o
Tribunal passou a exigir documentos aptos a quantificar o débito em troca da concessdo de

sancdo premial em processo de Representacdo que visa aferir conduta e ndo débito. Apenas a

38 Inobstante ja tenhamos expurgado a hipdtese de colaboragdo mediante apresentacéo de resultados contabeis da
analise empreendida, tendo em vista a necessidade de dilatacdo exacerbada do escopo pesquisado, perpassando
pela legalidade da devolucéo do lucro ilegitimo, esclarece-se que as conclusdes postas neste trabalho relacionadas
a confissdo ndo englobam a hipotese expressamente excluida. Importante, porém, comentar que ao focar a forca
da valoracdo da colaboragdo na restituicdo do débito, naturalmente a discussdo acerca da confissao para ensejar a
possibilidade de execucdo as demais consorciadas perde importancia.
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titulo ilustrativo, para fazer uma conex&o com o critério da confissdo, observe-se que nesses
casos as empresas lenientes confessaram o ilicito, mas essa conduta ndo teve qualquer efeito
pratico no processo de controle externo, nem sequer pdde ser utilizada como prova.

Noutro ponto, embora o TCU tenha reafirmado em varios julgados que as provas
oriundas da operacédo Lava Jato ndo tenham sido determinantes para a atuagao do Tribunal, pois
este ja dispunha de elementos probatorios suficientes, que foram somente confirmados pelo
compartilhamento das provas, permanece discutindo institucionalmente com os demais 6rgaos
de controle para ter acesso a integralidade dos acordos firmados, ao invés de aceitar elementos
probatérios diretamente dos particulares interessados em colaborar. 1sso talvez seja fruto do
fato de que, nos precedentes analisados, independentemente dos elementos apresentados, o
TCU sempre entendeu os documentos como insuficientes.

Novamente, é necessario distinguir as Representacdes das TCEs. Isto porque o
documento Util a Representacdo é aquele que comprova a fraude a licitacdo; ja& o documento
util a TCE é aquele que quantifica o débito. Importante ter cuidado com essa afirmacéo porque,
na pratica, o processo de controle externo nao segue essa separacao tao clara. Embora cada um
desses tipos processuais tenha procedimentos bem definidos pelo RITCU, os resultados da
apuracdo podem variar, pois, como visto no tépico 1.3, algumas TCEs também declararam a
inidoneidade de empresa por fraude a licitacdo. Entdo, embora para fins didaticos este estudo
vincule a analise ao tipo processual, a utilidade dos documentos também deve estar atrelada ao
fato em apuracdo nos autos, que, como demonstrado, eventualmente, pode variar.

No tocante aos julgados de TCEs analisados, quando o TCU ndo dispunha de parametros
de comparagdo para quantificagdo do sobrepreco, tais como os referenciais de precos
estabelecidos para a Administracdo Publica (SICRO, SINAPI, dentre outros), o Tribunal se
socorreu e/ou gostaria que os particulares tivessem apresentado de forma organizada e
estruturada os seguintes documentos comprobatorios dos custos incorridos®:

(i)  Recursos Humanos:
a. folhas de pagamento em formato estruturado;
b. convengdes coletivas de trabalho;
c. cartdo de ponto dos funcionarios (com assinatura eletrbnica ou manual,
devidamente individualizados);
d. informacdes do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED);

39 Ac6rddos n° 2.736/2017-TCU-Plenario (Brasil, 2017i), n° 2.396/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018g) e n°
2.677/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018i).



88

e. guias para pagamento dos encargos (GFIP, GPS) com o devido
comprovante de liquidacao bancéria,
(i)  Notas Fiscais:
a. de fornecedores contratados;
b. de fornecedores de outras obras na mesma regiao;
(iii) Arquivos com assinatura de contador responsavel;
(iv) Arquivos com assinatura de empresa de auditoria independente;
(v)  Arquivos de escrituragdo fiscais (EFD) assinados.

O TCU afirma que somente passa a analisar os referidos documentos, caso ausentes 0s
pardmetros de calculo nas tabelas referenciais. Entretanto, € direito do particular responder
processo administrativo calcado pela busca da verdade material, com a devida definicdo dos
valores atribuidos a titulo de débito, sob pena do enriquecimento ilicito da Administracdo. O
ponto de inseguranca é que existem varios métodos de quantificacdo de dano utilizados pelo
TCU, métodos que por vezes atingem resultados completamente diversos, que sempre tém por
objetivo definir (ou aproximar ao maximo) os valores de mercado, de forma a reconstruir 0s
parametros de uma contratacdo justa.

Como ensina Amanda Athayde (2019, p. 57-60), a quantificacdo do débito é trabalho
complexo sem metodologia objetivamente determinada. O TCU, por exemplo, apresenta pelo
menos cinco férmulas de calculo: (i) metodologias tradicionais de engenharias de custos, (ii)
verificacdo de custos incorridos com utilizacdo de notas fiscais, (iii) métodos com base em
férmulas econométricas, (iv) metodologias do produto interno mitigado e (v) metodologias do
indice de recuperacdo projetado.

Sendo assim, a relativizagdo de documentos aptos a revelar o real custo incorrido para
aplicar determinado referencial é paradoxal a propria finalidade e existéncia dos métodos de
quantificacdo do débito. Em algumas situa¢des estudadas, o0 TCU relativizou a documentagao
apresentada por particular por entender que havia sido produzida em ambiente cartelizado, com
a possibilidade de terem amparado o pagamento de propinas naqueles custos. Este argumento,
numa primeira ordem, poderia fazer sentido, desde que o Tribunal, para quantificar o débito,
ndo estivesse utilizando estes mesmos documentos, produzidos no mesmo ambiente, numa
menor amostra, , a0 tempo em que o pretenso colaborador se predispunha a ampliar a amostra
de forma a demonstrar o real custo incorrido. Em outras palavras, ndo poderia o TCU
compreender que apenas uma parte dos documentos foi produzido em ambiente cartelizado,

como no caso do julgado analisado.
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Demonstra-se, assim, alguma parcela de subjetivismo na conceituacdo de utilidade de
documentos e informacGes. Considerar determinado documento Util pode ser uma medida
deveras casuistica, a depender do caso concreto. Este €, portanto, 0 ponto que mais urge por
regulamentacdo interna no ambito do TCU, pois até 14 os casos serdo avaliados
individualmente, de acordo com a subjetividade de cada auditor ou relator do processo, em
prejuizo da seguranga juridica, da justa expectativa e do respeito ao devido processo legal.

A jurisprudéncia revela que houve alguma evolucéo de defini¢do no que tange a juntada
de informacdes e documentos que permitam identificar irregularidades. O Gltimo acérdéo que
faz referéncia expressa ao tema, prolatado em 2022, alterou sutilmente, porém com vasto
impacto pratico, tal critério. Confira-se:

a) juntada de informacBes e documentos que permitam identificar outras
irregularidades conexas e outros responsaveis, seja diretamente pelo préprio
responsével seja por forca de compartilhamento de provas fornecidas a partir de
acordos de colaboragio firmados com outras instancias; (Acorddo 1.214/2018-
TCU-Plenério) (Brasil, 2018c);

b) juntada de informacBes e documentos que permitam identificar outras
irregularidades conexas e outros responsaveis; (Acérddo 2.677/2018-TCU-
Plenério) (Brasil, 2018i);

c) fornecimento de informacgBes e documentos que permitam comprovar as
irregularidades em exame ou outras conexas e demonstrar a identificagdo, a
participacdo e a culpabilidade dos responsaveis (Acorddo 965/2022-TCU-Plenario)
(Brasil, 2022c).

Observa-se que no principio 0 TCU buscava informac@es e documentos que revelassem
outras irregularidades conexas, ja no entendimento mais recente, 0 TCU ajusta a exigéncia para
0 ambito processual, ja que o tltimo entendimento foi: informacgdes e documentos que permitam
comprovar as irregularidades em exame ou outras conexas e demonstrar a identificacéo, a
participacdo e a culpabilidade dos responsaveis. A modificacdo é de extrema relevancia, pois
0 TCU altera seu posicionamento quanto a necessidade de informacbes e documentos que
comprovem fatos extraprocessuais e passa a demandar informacgdes e documentos
comprobatdrios dos fatos endoprocessuais.

Ao tratar das TCEs, € importante que se compreenda, em esséncia, os efeitos da busca
pela verdade material e a aceitacdo de colaborages diretas de particulares. Pois, as informagdes
e documentos que permitem comprovar a irregularidade, por vezes podem, além de comprovar
a irregularidade, reduzir o montante do débito imputado. Inobstante esta reducdo do débito
possa aparentar afronta ao interesse publico, manifestamos posicionamento justamente em
sentido contrério. Porquanto, caso o particular apresente sua contribui¢do direta no momento
adequado, em especial no inicio do processo, ainda que reduza o valor do débito, o Tribunal

tera a possibilidade de efetivar o ressarcimento e abreviar o tramite processual. Importante
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observar que, se dada continuidade ao processo, este tramitara por alguns anos para
quantificacdo de valor que poderia ter sido ajustado na origem, economizando, assim, recursos
publicos e privados investidos no acompanhamento e instrucdo processual. O mundo
globalizado e competitivo, bem como a administracdo por resultados, ndo mais suporta custos
ineficientes.

No que tange aos documentos Uteis as Representagdes, ha importante ponto de reflexdo
ainda ndo solucionado. Observa-se que todos os documentos elencados pelo TCU como aptos
a serem considerados Uuteis sdo relacionados a quantificagdo do sobrepreco, sem
necessariamente revelar alguma comprovacdo da fraude, que ensejaria a declaracdo de
inidoneidade. Apesar de o RITCU definir diferentes tipos processuais de controle externo com
objetivos diversos (como as Representacfes e TCEs), observa-se que, em alguns casos, 0
mesmo processo de TCE declara a inidoneidade de particular e também quantifica o dano. Ou
seja, h& casos em que as apuracfes de conduta e dano sdo realizadas em processos diversos,
bem como existem outros casos em que a mesma apuragdo ocorre no escopo do mesmo
processo.

Diante desses fatos, a contribuicdo e sua valoracdo endoprocessual passa a ser uma
condigdo complexa, porquanto se as apurag¢fes correm em processos distintos, a apresentacao
de documentos Uteis é requisito de dificil, talvez impossivel, cumprimento; por outro lado, se a
apuracdo corre nos mesmos autos, o cumprimento de tal requisito seria possivel aquele
particular responsabilizado, revelando certa quebra da isonomia do processo de controle
externo. Importante, portanto, refletir se ndo seria 0 caso de a contribuicdo ser valorada no
conceito de endoempreendimento, no intuito de aprimorar esta condicdo colocada pelo
Tribunal.

Ante o exposto, considerando as limitacfes e nuances pragmaticas expostas, embora
deveras mais importante do que a confissdo, avalia-se que a apresentagéo de informagdes e
documentos Uteis também ndo é ainda o ponto central que deve ser perquirido pelo TCU, que
tem como misséo precipua a defesa do erario. Isto porque, as competéncias dos 6rgaos de
controle, que por vezes se sobrepdem na composic¢ao de Acordos Substitutivos, ndo atingem o
Tribunal de Contas no que tange a sua competéncia para a defesa do erario, suportada pelo fato
de ter a maior forca de trabalho qualificada para aferir eventuais débitos e/ou prejuizos
financeiros sofridos pelo Estado.
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4.2.3 Pagamento do débito

Este é um dos pontos principais que devem ser atendidos por um pretenso colaborador
direto com o TCU. Embora, dentre aqueles elencados pela jurisprudéncia do Tribunal, seja o
critério aparentemente mais simples e que dispensa maiores debates, talvez por ser objetivo,
corriqueiro e aparentemente indisponivel ao TCU, este deve ser o vetor de colaboracdo direta
com o Tribunal de Contas, apto, inclusive, a mitigar ou isentar sangdes.

No que tange ao ultimo comportamento exigido pelo Tribunal: o pagamento dos danos
causados em funcéo das irregularidades, verifica-se que ndo houve varia¢fes nos precedentes
analisados, até a chegada do Acérddo n° 1.370/2023-TCU-Plenério (Brasil, 2023j) que apreciou
a possibilidade de dosimetria da solidariedade na condenacéo em débito.

O pagamento tempestivo de debito, na TCE, ja € motivo suficiente para ensejar sancao
premial da isencdo de juros de mora, conforme dispde o art. 202, 8§ 1° a 4°, do RITCU*,
conforme explicacéo e nova interpretacdo dada pelo Acorddo n° 2.144/2018-TCU-Plenério (ja
analisado) (Brasil, 2018f).

Acerca da devolucao integral ou parcial do dano por leniente no &mbito da TCE, embora
0 TCU tenha invocado por analogia o art. 4° da Lei n® 12.850/2013 (Brasil, 2013a) e o art. 16
da Lei n° 12.846/2013 (Brasil, 2013) em sua jurisprudéncia, devemos criticar a defesa do
ressarcimento integral com base nesses fundamentos, porquanto é bem verdade que o art. 16,
83° da Lei n®12.846/2013, ndo exime o leniente de reparar integralmente o dano (Brasil, 2013),
mas o art. 4°, 1V, da Lei n° 12.850/2013, franqueia a possibilidade de recuperacdo parcial do
produto ou proveito do ilicito (Brasil, 2013a).

Inobstante ndo seja o foco do trabalho, oportuno abrir janela de reflexdo acerca da
disposigéo do art. 16, §3°, da Lei n®12.846/2013, pois o legislador ndo eximiu e/ou flexibilizou,
de plano, a necessidade de reparacdo integral do dano; contudo, também ndo vedou tal
flexibilizacdo (Brasil, 2013). A lei poderia afirmar que o acordo de leniéncia obriga/vincula a
reparacao integral do dano, mas apenas afirmou que nédo exime — nao desobriga. Sendo assim,

com base neste dispositivo legal, had espaco para a interpretacdo. Novamente, oportuno

40 «Art, 202. Verificada irregularidade nas contas, o relator ou o Tribunal: (...) §1° Os débitos serédo atualizados
monetariamente e, caso o responsavel venha a ser condenado pelo Tribunal, serdo acrescidos de juros de mora,
nos termos da legislacéo vigente, devendo-se registrar expressamente essas informacdes no expediente citatorio.
§2° Na oportunidade da resposta a citagdo, sera examinada a ocorréncia de boa-fé na conduta do responsavel e
a inexisténcia de outra irregularidade nas contas. §3° Comprovados esses requisitos e subsistindo o débito, o
Tribunal proferira, mediante acordado, deliberacdo de rejeicdo das alegacbes de defesa e dara ciéncia ao
responsavel para que, em novo e improrrogavel prazo de quinze dias, recolha a importancia devida. §4° Na
hipdtese do paragrafo anterior, a liquidacéo tempestiva do débito atualizado monetariamente saneara o processo
e o Tribunal julgara as contas regulares com ressalva e dara quitacdo ao responsavel.”
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esclarecer que o objetivo do estudo é encontrar os critérios estabelecidos pelo TCU para fins de
mitigacao e/ou isencdo de sancdes, ndo se pretende contestar a necessaria reparacao do Erério.
Abre-se, apenas, ponto de reflexdo para abordagem critica da matéria em estudo.

O Supremo, mediante provocacao por Mandados de Seguranca impetrados por 3 (trés)
particulares originalmente condenados pelo Acérddo n° 483/2017-TCU-Plenério (julgado
analisado no item 3.1, que declarou, mas suspendeu, a inidoneidade de lenientes) (Brasil,
2017a), achou por bem julgar conjuntamente os MS n° 35.435, 36.496 e 36.526, quando do
julgamento do MS 36.173 (Brasil, 2021a; Brasil, 2021b), que tratou de matéria correlata. Neste
julgado conjunto, que se analisa por ser fruto de caso paradigma central da dissertacdo, o STF

assentou:

Além disso, identificou-se que um dos principais fatores de desalinhamento dos
regimes refere-se a auséncia de pardmetros comuns e objetivos para o célculo de
reparacéo e ressarcimento de danos nos acordos. A adogéo de diversas metodologias
de célculo que ainda estdo sujeitas a questionamentos afeta negativamente estrutura
de incentivos para a colaboragdo com o Estado.

A partir dessas consideracBes tedricas, o presente voto busca aplicar aos casos
concretos uma interpretacdo harménica das fungdes constitucionais do Tribunal de
Contas da Unido, que preserve os principios constitucionais da seguranca juridica
(artigo 5°, XXXVI, CF) e da eficiéncia (art. 37, CF).

A proposito, este julgado do STF (ho ambito do MS 36.526) (Brasil, 2021b) analisou o
caso concreto do Acdrddo n° 580/2019-TCU-Plenario, em que determinada empresa teve seu
processo de colaboracdo direta com o TCU interrompido prematuramente e, consequentemente,
foi mantida sua declaragéo de inidoneidade (Brasil, 2019b). Assim, o Supremo passa a analisar
“se a Corte de Contas teria de algum modo violado o devido processo legal, a confianca
legitima e boa-fé objetiva ao ndo ter considerado colaboracdo probatoria prestada pela
impetrante nessa tentativa de colaboracdo com o TCU”. Ao final, conclui que “pelas
circunstancias apresentadas, considero que houve, por parte do TCU, a adocdo de
comportamentos contraditérios na sinalizagdo de possibilidade de acordo com a impetrante”.
Mesmo reconhecendo a auséncia de direito liquido e certo a obtengdo de beneficios, a deciséo
consigna que qualquer programa de leniéncia deve se pautar em regras transparentes.

Ademais, ha ponto mais importante nesse especifico julgado do STF. Apds relatar o
caso concreto, em que a empresa propds o recolhimento do débito, e destacar a alegacdo do
TCU de que teria rejeitado a colaboragcdo porque a empresa ndo teria reconhecido sua
participacao na fraude a licitacdo e ndo teria cooperado para o devido esclarecimento dos fatos,
o0 Relator — Ministro Gilmar Mendes (em voto vencedor por maioria), afirma que ndo prospera

0 argumento do TCU, pois ficou consignado no caso concreto que a “impetrante ndo apenas
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reconheceu a sua participacdo no ilicito, mas até mesmo chegou a apresentar proposta de valor
do dano no caso concreto”. Inobstante a informacdo esteja implicita no voto do Relator, o que
requer cuidado com eventuais conclusdes para que nao sejam precipitadas, depreende-se que a
empresa reconheceu a necessidade de ressarcimento com a quantificacdo do montante, e o
Supremo entendeu que esta conduta poderia ser considerada como reconhecimento da
participacdo para os fins daquele processo de colaboragdo. O voto vogal do Ministro Nunes
Marques (que acompanha o Relator) elimina qualquer davida acerca da suscitada concluséo,
veja-se:
Dessa forma, tenho que, conquanto ndo se conclua que haja direito liquido e certo a
obtencdo do beneficio, ha, por parte da Administracdo Publica, necessidade de
observar o devido processo legal (art. 5°, LIV, da CF) e expor de forma adequada os
motivos para eventual recusa da proposta de colaboracdo, conforme art. 37, caput,
Constituicdo da Republica; mormente no contexto em que houve parecer favoravel da
SeinfraOperacbes, ocasido em que a impetrante chegou, inclusive, a apresentar

proposta de ressarcimento integral do valor do dano, o que as demais empresas nao
admitiram em idéntica extensdo (Brasil, 2021b).

Noutro ponto, a discussdo acerca do débito é tdo importante que foi constituido pelo
TCU de Grupo de Trabalho para avaliar a possibilidade de dosimetria da solidariedade da
imputacdo em débito para pessoas fisicas, fruto da compreensdo comum do plenario do Tribunal
de que imputar solidariamente débitos miliondrios a pessoas fisicas seria injusto e
desproporcional, impressao com a qual concordamos. Todavia, 0 mais importante foi o
resultado da avaliacdo realizada pelo Grupo de Trabalho, materializado pelo Acoérdao n°
1.370/2023-TCU-Plenério (ja analisado) (Brasil, 2023j), que, em esséncia, analisou a
aplicabilidade do art. 944 do Codigo Civil (Brasil, 2002)* ao processo de controle externo.

E bem verdade que o julgado circunscreveu a possibilidade de mitigagdo da imputacio
de débito como medida excepcionalissima para corrigir situacbes extremamente destoantes.
Todavia, a ratio interpretativa aprovada pelo Plenario do TCU foi de que a figura da autoridade
administrativa julgadora do TCU segue a légica da atividade decisoria do juiz. Assim, 0 que se
extrai desse julgado é que, também no ambito do TCU, o julgador tem o poder-dever de
dosimetria, com base na situagdo fatica encontrada. Nesse sentido, a imputacdo de débito a
colaboradora, limitado ao montante da sua cota parte no consorcio, seria medida amparada pela

mesma ldgica decisoria. O inciso | do 8§1° do art. 26 da LINDB ¢é claro ao estabelecer a

4L “Art. 944. A indenizacdo mede-se pela extens&o do dano.
Paragrafo Unico. Se houver excessiva desproporcéo entre a gravidade da culpa e o dano, podera o juiz reduzir,
equitativamente, a indenizacdo ” (Brasil, 2002).
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necessidade de se buscar solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com
0s interesses gerais (Brasil, 2018).

Dito isto, a definicdo equitativa do débito pode ser importante e decisivo fator de
inducdo da colaboracdo direta com o TCU, gerando seguranca juridica, objetividade e
atingimento das finalidades precipuas de cada interessado — Estado e particular. A confisséo,
embora objetiva e de facil aferi¢cdo, ndo goza de efetivo resultado pratico para 0s casos em
investigacdo pelo Tribunal, diferentemente da cessacdo da conduta (conforme explicado); a
obtencdo de informacgdes e documentos é deveras importante e tem forte repercussdo na
instrucdo do processo, porém pode conflitar com o objeto sob investigacdo por outros érgéos
de controle; ja a quantificacdo do débito € objetiva e singularmente atribuida ao TCU, que,
entretanto, requer o ressarcimento integral, logo ndo revela ponto de possivel atribuicdo de
san¢ao premial.

Ocorre que a metodologia de quantificacdo do débito pode ser objeto de dialética
consensual, posto que se observados determinados parametros reais a serem produzidos pelo
pretenso colaborador, como o especificado rol de documentos aptos a comprovar 0s custos
incorridos, que podera gerar menor valor a ser ressarcido ao Erario.

Outro fator importante é que comumente as quantificacdes de dano, por meio de TCEs,
séo derivadas de Representa¢des que apuraram condutas do particular; em determinados casos
0S processos tramitam conjuntamente, em outros a TCE é uma consequéncia do julgamento da
Representacdo. Sendo que embora 0 TCU separe a tramitacdo processual em multiplos tipos
processuais, tendo em vista o objetivo de cada processo, trata-se de um mesmo caso em analise
sob perspectivas distintas.

Novamente, a condicdo endoprocessual enfrenta gargalo operacional, revelando a
importancia de se avaliar 0os casos sob o prisma endoempreendimento, pois em situacdo
contraria, o critério de pagamento do dano somente seria aplicavel as TCEs, porquanto as
Representacdes ndo tratam de débito. Ademais, eventual confissdo do caso em apuragdo,
apresentacdo de informacdes e documentos que permitam comprovar as irregularidades em
exame ou outras conexas e reparacgdo do débito, estdo vinculadas ao empreendimento, ndo ao
processo em si.

Enfim, o que se verifica € que o vetor determinante para considerar o particular

colaborador ou ndo do TCU deveria ser o efetivo recolhimento do débito.
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4.2.4 Momento adequado

Procedimentalmente, embora ndo conste do rol de condutas esperadas do pretenso
colaborador o momento processual adequado para apresentar a colaboracdo, este critério
também foi relevante para que o TCU indeferisse pleitos apresentados.

Verifica-se que ndo houve qualquer pacificagdo acerca do momento adequado, pois o
TCU registrou: (i) que a valoracgéo da colaboragéo pode ocorrer ainda que em grau de recurso®?;
(if) que o particular deve apresentar sua colaboracdo dentro do prazo para apresentacdo das
alegactes de defesa*®; (iii) que a empresa deve apresentar os elementos de contribuicio nos
momentos processuais em que cabe a parte se manifestar nos autos*4. Em outros casos*, o TCU
indeferiu a colaboragdo por entender que o particular deve apresentar seus elementos de
contribuicdo quando for se manifestar nos autos, pois eles serdo valorados em sede de instrugdo
e julgamento de mérito. Avalia-se que este procedimento seria impossivel na préatica, pois
também é necessario que a contribuigdo seja avaliada antes de se abrir 0 prazo para defesa.

Os entendimentos firmados pela jurisprudéncia do TCU analisada sdo diversos e, por
vezes, conflitantes. Se o particular foi chamado aos autos para apresentar matéria de defesa,
pressupde-se que a pretensa colaboracéo ja foi superada. Assim, se existe o interesse do TCU
de que a contribuicdo ocorra apés a citagcdo/notificacdo, deve-se reabrir prazo para o particular
se manifestar, caso ndo tenha acolhida sua colaboracdo. Ademais, o art. 160, 81° c/c 82°, do
RITCU, afirma que a etapa de instrucdo processual somente se encerra no momento em que €
emitido o parecer de instrucdo do titular da Unidade de Auditoria, sendo facultado ao particular
apresentar documentos até esta data (Brasil, 2023v).

Embora ndo expressamente consignado, identifica-se cinco momentos em que 0
particular poderia apresentar sua colaboracdo direta: (i) antes da citacdo/notificacdo; (ii) dentro
do prazo de resposta da citacao/notificacéo; (iii) apos o prazo de manifestacdo concedido, mas
antes da emissdo da Instrugdo; (iv) ap0s a instrucao e antes do julgamento de mérito; e (v) em
sede recursal.

Portanto, como né&o ficou claro na jurisprudéncia quando o particular deve apresentar
sua colaboragdo ao TCU, ainda que haja a possiblidade de colaboragéo direta com o processo

de controle externo, infere-se que a valoragdo da colaboragdo pode ocorrer conforme o

42 Acorddo n° 1.221/2018-TCU-Plenario (Brasil, 2018d).
43 Acorddo n® 1.457/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018e).
4 Acorddo n® 1.939/2019-TCU-Plenério (Brasil, 2019j).
4 Acoérddo n° 2.930/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2021k) e n® 965/2022-TCU/Plenario (Brasil, 2022c).
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momento que seré apresentado o documento (quanto antes melhor), e se atendera integral ou
parcialmente os critérios esperados pelo TCU.

Ap0s apresentado o paradoxo em relagdo ao momento em que o pretenso colaborador
deve apresentar seus elementos de contribuicdo, outra discussdo que pairou no plenario foi o
momento em que o TCU deve analisar a colaboracéo.

Verifica-se que o Acordao n° 2.316/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2021e) deixou de
analisar proposta de contribuicdo direta em momento prévio ao julgamento de meérito, para
aguardar a andlise a ser realizada pela Unidade de Auditoria quando da instrucdo de mérito do
processo, etapa em que também sdo avaliadas as “defesas” dos particulares (Brasil, 2021e). Este
entendimento pode ser extremamente prejudicial a instru¢do processual, porquanto ndo se
poderia analisar defesa junto com colaboracdo, uma vez que sdo institutos completamente
diversos que fazem o processo caminhar em sentidos opostos. Ademais, nesse caso, se a
colaboracdo do particular ndo for acolhida (o0 que é uma possibilidade real), serd necessario
devolver-lhe prazo para defesa, sob pena de se ferir os principios do contraditério e da ampla
defesa. Por isso, compreende-se que a autuacdo de incidentes processuais apartados, para
previamente valorar as contribuicdes apresentadas por um ou mais interessados, e s6 depois
continuar a instrucao processual, pode ser o caminho mais vantajoso para ambas as partes, ja
que por meio da colaboracdo o TCU poderia preencher lacunas de convicg¢do eventualmente
pendentes.

Como o Tribunal carece de regulamentacdo sobre o tema, estes momentos de
apresentacdo da contribuicdo e de sua analise ndo estdo definidos. Contudo, é sempre
importante que seja respeitada a justa expectativa do particular de ter seus elementos de
contribuicdo ao menos avaliados, e, caso recusados, que lhe seja garantida a ampla defesa.
Noutro ponto, caso superada a colaboragao, o particular deve ter a garantia de ndo utilizagéo de
tais elementos sob nenhuma hipdtese, nem sequer para realizar diligéncias adicionais a fim de
se obter por outros meios aquela mesma documentagédo apresentada, além de ter sua defesa
necessariamente instruida e analisada Unidade de Auditoria diversa daquela que analisou sua
contribuigéo.

Ante 0 exposto, tomando como fundamento o entendimento sedimentado pelo proprio
orgdo e considerando que a decisdo plenéria é soberana, conclui-se que existe a possibilidade
de o TCU mitigar e/ou isentar sangfes administrativas a particulares, desde que haja boa-fé
processual, a ser aferida mediante o atendimento das condutas esperadas do interessado no
ambito processual, ainda que os efeitos sejam estritamente endoprocessuais, conforme a

discricionariedade de cada relator.
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4.3 Poderes e deveres do TCU nos casos de colaboragdo

Neste ponto, oportuno retornar ao Acérdédo n® 965/2022-TCU-Plenario, tendo em vista

a evolucao jurisprudencial que ele representou, ao afirmar que

0 processo de controle externo deve ser instrumentalizado para admitir a cooperagéo
das partes como forma de obter a verdade real, com o menor tempo possivel e
economia de custos administrativos, oferecendo em troca sangdes premiais
compativeis com o grau de colaboracgdo e o ordenamento juridico (Brasil, 2022c).

Trata-se de aplicacdo do dever de consensualidade quando a decisdo puder resultar em
prejuizos ao Estado ou menor efetividade no seu cumprimento do que uma negociagao
administrativa, defendida por Cleuler Neves e Marcilio Ferreira Filho (Neves; Ferreira Filho,
2018, p. 79).

Na sequéncia da reconstrucao jurisprudencial, o citado Acordao n° 1.214/2018-TCU-
Plenario (Brasil, 2018c) defendeu o transplante de principios do Direito Penal para o Direito
Administrativo Sancionador, e consigna que a mitigacdo de sangdo pelo TCU pode ser
fundamentada: (i) no art. 4° da Lei n° 12.850/2013 (Brasil, 2013a)*, que faculta ao juiz
conceder perddo judicial, reduzir em até 2/3 a pena privativa de liberdade ou substitui-la por
restritiva de direitos daquele que tenha efetivamente colaborado com o processo criminal; (ii)
no art. 4°, §1° da Lei n° 12.850/2013 (Brasil, 2013a)*’, que apresenta critérios a serem
considerados para dosimetria da sancdo; (iii) no principio da proporcionalidade da pena em
concreto, disciplinado pelos arts. 59 a 76 do Cddigo Penal (Brasil, 1940).

Em linha com o art. 4°, § 1° da Lei n°® 12.850/2013, e quando consolidados o0s critérios
definidos pelos Acdérddos n® 473/2017-TCU-Plenario (Brasil, 2017), n® 892/2019-TCU-
Plenério (Brasil, 2019c) e n° 931/2019-TCU-Plenario (Brasil, 2019d), tem-se 0s seguintes
balizadores para dosimetria da sancdo: (i) nivel de gravidade dos ilicitos; (ii) valoracdo das
circunstancias faticas e juridicas envolvidas; (iii) materialidade e grau de culpabilidade do
agente; (iv) isonomia de tratamento com casos analogos; (v) a condi¢cdo econémica do agente,
em aplicacdo direta do principio da individualizacdo da pena, previsto no art. 5°, XLVI, da
CRFB/88; (vi) o fornecimento de informag0es que venham a contribuir com as apuragdes em

curso do Tribunal; (vii) o reconhecimento da participagdo nos ilicitos.

46 “Art. 4° O juiz podera, a requerimento das partes, conceder o perddo judicial, reduzir em até 2/3 (dois tergos)
a pena privativa de liberdade ou substitui-la por restritiva de direitos daquele que tenha colaborado efetiva e
voluntariamente com a investigacédo e com o processo criminal, desde que dessa colaboracéo advenha um ou mais
dos seguintes resultados [...].”

47 «g 1° Em qualquer caso, a concessao do beneficio levara em conta a personalidade do colaborador, a natureza,
as circunstancias, a gravidade e a repercussdo social do fato criminoso e a eficacia da colaboragao.”
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O Ac6rddo n° 1.689/2020-TCU-Plenario (Brasil, 2020), ademais, defende
acertadamente que a conduta pos-ilicito e a postura colaborativa do responsavel perante o TCU
(boa-fé processual) podem ser consideradas como fatores atenuantes, nos termos do art. 22, 82°,
da LINDB (Brasil, 1942).

No que toca o art. 22 da LINDB*3, quando se trata de interpretar as leis que regem a
Administracdo Publica, deve-se levar em consideracdo tanto os desafios enfrentados pelos
gestores quanto as demandas das politicas publicas sob sua responsabilidade, garantindo, ao
mesmo tempo, os direitos dos administrados. Além disso, ao determinar punicdes, deve-se
avaliar o tipo e a seriedade da falta cometida, 0s prejuizos resultantes para a Administragdo
Publica, as circunstancias que podem agravar ou mitigar a situacdo, e o historico
comportamental do individuo envolvido. As penalidades impostas ao individuo serdo
consideradas na definicdo da severidade de quaisquer outras san¢des semelhantes que se refiram
ao mesmo incidente.

Ademais, os Acordaos n° 1.831/2017-TCU-Plenério (Brasil, 2017¢), n°® 580/2019-
TCU-Plenario (Brasil, 2019b) e n° 703/2021-TCU-Plenario (Brasil, 2019b), quando
consolidados, passam a estabelecer rol de medidas mais benéficas a serem aplicadas em troca
da efetiva colaboragdo — as perquiridas sancbGes premiais, tais como: (i) mitigacdo ou
afastamento de sancBGes pecuniarias; (ii) mitigacdo ou afastamento de declaracdo de
inidoneidade; (iii) beneficio de ordem na cobranca das dividas imputadas em solidariedade (o
beneficio de ordem concedido ao colaborador fere o art. 12, I, e art. 16, 82°, da LOTCU, pois a
divida imputada pelo TCU ¢é solidaria e ndo subsidiaria); (iv) reconhecimento de boa-fé e
consequente extingdo dos juros de mora; (v) respeito a capacidade de pagamento da empresa,
com parcelamentos mais dilatados; (vi) abatimento de valores ja antecipados em acordos
celebrados com o MPF, desde que de natureza e destinacdo coincidentes; e (vii) supressao da
multa do art. 57 da LOTCU.

Ademais, 0os Acorddos n° 1.214/2018-TCU-Plenério (Brasil, 2018c) e n° 1.689/2020-
TCU-Plenario (Brasil, 2020) apresentam construcdo interpretativa em relacdo a isencdo da

declaracdo de inidoneidade por entender que a sangédo do art. 46 da LOTCU (Brasil, 1992) é

4 <Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados. (...) 2° Na aplicacdo de sancles, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracéo
cometida, os danos que dela provierem para a administracao publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e 0s antecedentes do agente. § 3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais sancfes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato” (Brasil, 1942).
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similar, em género, a especificada no art. 87, 1V, da Lei n° 8.666/1993 (Brasil, 1993).*° E
correto, portanto, usar por analogia a disposicdo do art. 17 da Lei n° 12.846/2013 (Brasil,
2013)%°, que prevé a possibilidade de isencdo ou atenuacio das sancdes administrativas
estabelecidas pelos arts. 86 a 88 da Lei n° 8.666/1993 (Brasil, 1993). Assim, depreende-se do
art. 17 da Lei n°® 12.846/2013 (Brasil, 2013) que a declaracdo de inidoneidade do art. 46 da
LOTCU (Brasil, 1992) é expressamente afastvel, respeitando-se a mesma analogia
consistentemente trabalhada pelo TCU em sua jurisprudéncia, com a qual concordamos.

Outra hipotese aventada desde os primoérdios das discussdes acerca de colaboracao
direta junto ao TCU, é a suspensdo da declaracdo de inidoneidade “inspirada na suspensio
condicional da pena” do art. 77 do Codigo Penal (Brasil, 1940), conforme estabeleceu o
Acordao n° 473/2017-TCU-Plenario (Brasil, 2017).

Ante o resultado de pesquisa encontrado, inobstante algumas criticas construidas ao
longo dos tdpicos especificos, verifica-se que had espaco para se trabalhar uma transacdo
sancionatdria endoprocessual em prol da consensualidade, que embora j& disponha de alguns
critérios definidos, ainda carece de balizas mais profundas para que haja seguranca juridica para

ambas as partes - particular e TCU.

4.4 Possiveis rumos

O Plenério do TCU, ao passo em gue indubitavelmente reconhece a possibilidade de se
conceder sanc¢des premiais aqueles que colaborem diretamente com o processo de controle
externo, também sinaliza ndo ser possivel receber colaboragdes, uma vez que a matéria ainda
ndo foi objeto de regulamentacdo. Embora seja possivel a hipotese de consensualidade direta,
ela ainda precisaria ser normatizada para garantir a seguranca juridica das partes, que tém
consistentemente batido na porta do TCU com interesse em pavimentar esse novo caminho
disruptivo e contemporaneo.

Faz-se aparte para destacar que o presente estudo ocorre concomitantemente ao inicio

da aplicagdo préatica da IN-TCU n° 91/2022, supra apresentada. Inobstante o normativo seja

49 “Art. 87. Pela inexecucéo total ou parcial do contrato a Administracdo podera, garantida a prévia defesa,
aplicar ao contratado as seguintes sang¢des: (...) IV - declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracao Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a
reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que ser& concedida sempre que o contratado
ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da san¢édo aplicada com base no
inciso anterior.”

50 “Art., 17. A administracdo publica podera também celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica
responsavel pela pratica de ilicitos previstos na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com vistas a isen¢do ou
atenuacdo das san¢des administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88.”
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diretamente inaplicavel a hipotese em estudo, é imprescindivel acompanhar os seus primeiros
desdobramentos no ambito do Tribunal. Para tanto, realizou-se pesquisa jurisprudencial de
todos os acorddos de plenario que trataram do tema durante os anos de 2022 e 2023°,
identificados 12 julgados. Verificou-se que dois dos julgados analisados, os Acdrddos n°
311/2023-TCU-Plenério (Brasil, 2023c) e n° 2.018/2023-TCU-Plenério (Brasil, 2023q)
confirmam a inaplicabilidade da IN-TCU 91/2022 para transacionar no &mbito do processo de
controle externo, por solicitacdo do particular, em que o TCU detém a competéncia
sancionatoria, sobretudo quando ja existe acordao de mérito. Portanto, a IN-TCU n° 91/2022
ndo é aplicavel para os casos de colaboracdo direta de particular com o Tribunal de Contas.

No tocante a colaboragdo direta, suponha-se que o TCU ndo disponha de métodos de
afericdo ou ndo tenha conhecimento de determinado dano, e um particular colaborador
apresente contribuicdes no sentido de fornecer tais elementos probatdrios, autorizando sua
utilizacdo. Em tese, estas contribuices deveriam ser aceitas diante da notoria indisponibilidade
do recurso publico tutelado. Entretanto, por ébvio, o TCU teria a competéncia de ajustar
eventual transacdo para recebimento dos elementos, sempre em linha com sua jurisprudéncia,
para que fosse possivel utilizad-los e efetivamente recuperar o dano de que ndo se tinha
conhecimento.

Acredita-se que a auséncia de positivacdo normativa especifica no ambito do Tribunal
ndo exclui a notdria possibilidade juridica de que este receba colaboracdes de responsaveis,
pois, além dos normativos internos, e da sua Lei Organica, 0 TCU esta inserido no cenario
legislativo brasileiro, conforme preveem os arts. 26 e 27 da LINDB (Brasil, 1942).

A aplicacdo da LINDB ao processo de controle externo é defendida por (Guerra; Da
Palma, 2018), que, inclusive, subdivide as hipoteses de consenso com fulcro no art. 26 da
LINDB, entre: Acordo Substitutivo e Acordo Integrativo. O Acordo Substitutivo seria,
basicamente, a abreviagdo de determinado processo administrativo. Ou seja, a substituicdo de
mais um processo por uma transacdo entre Estado e particular, de forma rapida, objetiva,
eficiente e econdmica.

Sundfeld destaca que a LINDB moderniza o controle publico ao promover seguranga
juridica e eficiéncia, corrigindo abordagens anteriores que muitas vezes ndo conseguiam
harmonizar valores publicos, criando assim brechas para desafios legais. Essa legislacdo
atualizada ainda preserva a independéncia dos oOrgdos de fiscalizacdo e serve como uma

orientacdo para manter o progresso do controle publico, facilitando o equilibrio entre as funcbes

51 Pesquisa Integrada, Jurisprudéncia, Acérdéos, Pesquisa: 91/2022, Filtros: Plenario, Acorddo, Ano: 2022 a 2023.
Como resultado, foram obtidos 12 acérdaos.
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do Estado e suas interagfes com a sociedade, de modo a alcangar um desenvolvimento
institucional que equilibre moderacao, equilibrio e inovacdo (Sundfeld, 2022, p. 43).

Em matérias afetas ao Estado, o consensualismo ¢ compativel com a indisponibilidade
do interesse publico e com a eficiéncia administrativa, afinal, a transacdo, se bem manejada,
ndo ¢ sendo uma via expedida para a materializacdo do interesse publico, ao proporcionar
economia de tempo e recursos, além de viabilizar uma concertacdo de interesses legitimos,
evitando os efeitos negativos que podem advir de uma solucdo adjudicada e unilateral. O fim
pretendido pela transacdo deve ser mais célere, menos traumatico e menos desgastante que a
via tradicional para satisfacdo do interesse publico (Dantas; Santos, 2021).

Bruno Dantas argumenta que a visdo de que gestores ndo podem negociar sobre o
interesse publico é parcialmente verdadeira. Ele destaca que, quando existe uma
correspondéncia entre o interesse da negociacao e o interesse publico definido por lei, como
acordos judiciais firmados por procuradorias municipais, ndo ha impedimento. No entanto, a
auséncia de autorizacdo legal para a transacdo coloca a questdo se gestores podem negociar.
Dantas critica a rejeicdo automatica dessa possibilidade, alegando que essa visdo ignora a
evolucdo das normas de direito administrativo e a complexidade do interesse publico, que vai
além dos interesses diretos da Administracdo ou da Fazenda Publica. Ele argumenta que o
principio da eficiéncia pode justificar a transagdo como uma alternativa preferivel as solucdes
unilaterais.

A base doutrinaria encontra amparo na realidade do processo de controle externo.
Porquanto, uma vez definida a conduta esperada do particular, caso o Tribunal efetivamente
internalize a possibilidade negocial, passa-se a transacionar a san¢éo no objetivo de evitar toda
a tramitag&o processual, questionamento de eventuais nulidades, horas de trabalho de auditores
e ministros, bem como eventuais recursos administrativos e possivel revisdo pelo Poder
Judiciario. Em arremate, o maior beneficio é o efetivo ressarcimento ao erario, pois € sabido
que a eventual transacdo obrigara o infrator a manter-se em dia com a devolucdo do debito,
além disso, a atenuacdo da pena (a depender do caso) permitird que a empresa continue
trabalhando e apta a cumprir com a obrigacdo de ressarcir o erario. Por outro lado, a eventual
condenagdo “muito provavelmente, conduziria 0 processo a uma longa e intrincada senda
recursal, como é sabido da experiéncia do TCU, com propensao a baixissima efetividade (1,5%
no ambito administrativo e 7,5% nas esferas judiciais) no que concerne ao valor ressarcido de
fato” (Brasil, 2021m).

Noutro ponto, a LINDB né&o limita a que tempo a transacéo poderia ser celebrada, sendo

assim, entende-se que em qualquer fase do processo a solucdo consensual seria possivel. Mas
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ndo so possivel, preferivel. Necessario, porém, estabelecer gradacdo de limites negociais para
cada fase processual, pois ndo pode um particular que busca a consensualidade tardiamente ter
0 mesmo critério de negociacao daquele que buscou desde a origem. E essencial considerar as
consequéncias das acOes e respeitar a confianca legitima das partes, porquanto necessario
ponderar o impacto das decisdes administrativas na vida dos cidad&os, especialmente aqueles
que agiram com base na confianga em decisdes ou autorizagdes prévias do Estado.

Importante que o TCU normatize os procedimentos a serem seguidos para concessao de
sancOes premiais, sobretudo considerando que o Tribunal ja pacificou a possibilidade de
colaboragdo direta, por meio do reconhecimento da boa-fé processual, desde que atendidas
determinadas condutas tidas como requisitos. Neste interim, até a edicdo de regulamentacdo
interna, a colaboracdo direta com o TCU néo pode ser negada com fundamento na auséncia de
normatizacdo, pois afronta o art. 26 da LINDB e a justa expectativa dos particulares, nos termos

lancados pelo Supremo Tribunal Federal.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho partiu da hipotese de que o Tribunal de Contas da Unido havia
sedimentado em sua jurisprudéncia, ou a0 menos direcionado, quais 0s critérios para que o
0rgdo aceitasse mitigar e/ou isentar sangdes, em contrapartida a determinada conduta do
responsavel no processo de controle externo. Assim, apds passar pelas bases conceituais e
doutrinarias do tema em estudo, realizou-se revisao jurisprudencial com recorte metodologico,
que confirmou a existéncia de critérios postos pelo conjunto de precedentes do 6rgao, porém
com alguns pontos de inseguranca ainda, que poderdo ser sanados com a alvitrada
regulamentacgéo interna do instituto da colaboragdo direta.

O TCU, na qualidade de tribunal Constitucional de jurisdicdo administrativa, deve se
incumbir do seu importante e imprescindivel papel perante a Administracao Publica, e todos o0s
particulares que com ela se relacionam diretamente, para efetivamente e de forma pragmaética
mensurar a amplitude e as consequéncias das san¢des administrativas que tem o poder de
aplicar, sobretudo a declaracdo de inidoneidade. Ndo pode, Tribunal de relevante estatura,
deixar de avaliar o impacto efetivo das suas decisdes, sob a hipotese da possibilidade de recurso
administrativo interno e/ou ao Poder Judiciario.

Os primérdios das discussdes acerca de consensualidade perante o TCU remontam a
época em que foi criado o Acordo de Leniéncia pela Lei n°® 12.846/2013 (Brasil, 2013), que
outorgou poderes a “autoridade maxima” do “6rgio” para celebrar o pacto consensual. A época,
0 Ministro Augusto Sherman®? manifestou ponderagdes acerca da possibilidade de aplicaco do
Acordo de Leniéncia no ambito do TCU, defendendo que os Acordos de Leniéncia tém o
objetivo principal de fomentar a responsabilizacdo e a colaboracdo dos envolvidos em atos
ilicitos, facilitando a investigacdo e a recuperacdo de ativos desviados. Ao oferecer leniéncia
nas penas aos delatores que cooperam efetivamente, esses acordos ndo visam beneficiar
empresas infratoras, mas sim servir como uma ferramenta para a Administracdo Publica
aprimorar suas investigacdes. A legislacdo busca garantir a punicdo dos infratores e a
identificacdo de todos os envolvidos, permitindo a isencdo parcial ou total das penas para
aqueles gque colaboram, alinhando-se com o interesse publico.

Noutro ponto, o atual processo de controle externo ndo consegue suportar a logica
processual necessaria a tramitacao de eventual espéecie de Colaboracéo Premiada, simplesmente

pela auséncia da relacdo tripartite. A realizagéo de um paralelo com o instituto da Colaboracéo

52 Acérddo n° 824/2015-TCU-Plenario (Brasil, 2015c).



104

Premiada no ambito do TCU foi defendida pelo MPTCU em determinado momento, mas sob a
perspectiva de instrumento para obtencdo de provas. Talvez a evolucdo das competéncias do
MPTCU pudesse amparar melhor o eventual transplante do instituto da Colaboracdo Premiada,
considerando ser 6rgao autbnomo dentro da estrutura do TCU e deter conhecimento juridico
intrinseco aos seus procuradores.

Todos os institutos consensuais estudados, seja 0 Acordo de Leniéncia, Colaboracéo
Premiada, ou genericamente os Acordos Substitutivos, pressupdem a negociacdo da san¢ao em
prol de beneficios processuais ao Estado (seja a celeridade, ndo autuacdo, e/ou obtencdo
adicional de provas). O beneficio do individuo é a reducdo ou isencéo da sancdo compativel
com o ato cometido, e o0 beneficio do Estado é a eficiéncia e economicidade da sua atuacao.

Em verdade, esta ocorrendo um movimento de maior incentivo a consensualidade. H&
os exemplos das Leis n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo) (Brasil, 2013), n°® 12.850/2013
(Colaboragdo Premiada) (Brasil, 2013a), n°® 13.140/2015 (Lei de Mediagdo — utilizada para
embasar a IN-TCU n° 92/2022) (Brasil, 2015a), n® 13.105/2015 (Cddigo de Processo Civil)
(Brasil, 2015), n° 13.655/2018 (LINDB) (Brasil, 2018). Dado gue a instrucdo do processo de
controle externo se submete ao Relator, ndo parece haver empecilho para se expandir a
consensualidade também as situacdes que se apresentem ao TCU.

Ademais, a aplicacdo de san¢des pelo TCU, em especial a declaracéo de inidoneidade,
revela que o Estado deve ter um olhar cuidadoso sobre aspectos constitucionais que envolvem
a funcdo social das empresas. Quando irregularidades sdo identificadas, especialmente em
corporagdes importantes para a economia nacional, a solucdo ideal envolve negociacGes que
reconhecam 0s erros, promovam reparacao e incluam a participacdo de 6rgédos reguladores,
empregados e empregadores. Esse procedimento busca ndo sé corrigir falhas, mas também
garantir a continuidade de empreendimentos vitais para o desenvolvimento econdmico,
especialmente crucial em tempos de crise econémica que ameaga a estabilidade social (Gandra,
2016).

Nos termos trabalhados, as solu¢des consensuais de conflitos tém evoluido, ndo apenas
na sociedade, mas também no Direito. Os Tribunais de Justica, 6rgdos da Administracdo
Publica e Entidades Publicas e Privadas tém incorporado e efetivado este novo anseio social.
Embora o TCU ainda ndo disponha de normatizacdo interna para formalizar transagdes
sancionatorias per si (como o citado Acordo de Leniéncia — citado “tipo processual a ser
criado”), na linha da legislacdo patria, o Tribunal vem firmando sucessivos entendimentos no

sentido da consensualidade.



105

Importante destacar que ndo se identifica a hipGtese de celebracdo de Acordo
Substitutivo geral pelo TCU, contudo existem condutas que o Tribunal almeja de um particular
pretenso colaborador para que possa conceder-lhe sangdes premiais. A identificacdo de tais
condutas demandou a reconstrucao jurisprudencial do TCU dos ultimos 7 (sete) anos para
verificar o caminho percorrido até o presente momento, bem como possiveis hipdteses ja
afastadas pelo Tribunal em determinados casos concretos, porquanto ndo h& norma
regulamentadora dessas transacdes endoprocessuais. Assim fez-se necessario investigar caso a
caso para identificar a linha jurisprudencial que vem sendo firmada.

Como resultado, identificamos as seguintes condutas, reiteradas com consisténcia por
sucessivos julgados e com evolugdes no decorrer do tempo: (i) confissdo dos fatos em apuracao;
(ii) apresentacdo de informaces e documentos Uteis ao processo; e (ii) recolhimento do debito,
sendo tais condutas ndo necessariamente cumulativas para que haja alguma espécie de
mitigacdo de sancdo. Tais condutas sdo aptas a aferir a boa-fé processual, que é a acdo
efetivamente requerida pelo TCU, assim definida como: “contribuir para o resultado util do
processo, mediante apresentacdo de elementos que objetivamente auxiliassem na apuracéo do

débito e recolher os valores que considera incontroversos”>?

, OU “agir de acordo com as normas
processuais, a €tica e os valores insculpidos no ordenamento juridico”, dentro das ideias de
efetividade e eficiéncia processual, para que haja justa e rapida decisdo de mérito.

Entretanto, algumas especificidades do processo de controle externo, notadamente no
tocante as Representacdes/Denuncias e Tomadas de Contas Especiais — TCE, demandaram o
estudo individualizado de cada um dos critérios, com as devidas criticas quando necessario.

Evidencia-se que as provas geradas através da colaboracdo direta podem ser cruciais
para possibilitar a correta recuperacado do erario. Por exemplo, se ap6s a execucao de diligéncias
o montante devido ndo for precisamente determinado, é possivel que as contas sejam
consideradas irregulares sem a devida atribuicdo de debito, ou que o processo seja arquivado
sem uma andlise de mérito devido a falta de requisitos necessarios para sua constituicdo e
progressao valida. Adicionalmente, se houver uma condenacdo baseada em débito sem
sustentacdo em evidéncias concretas, ha grande chance de que tal deciséo seja alterada pelo
Supremo Tribunal Federal, conforme ocorreu em casos estudados no capitulo 4.

A seguranca juridica, a justa expectativa, o devido processo legal e a eficiéncia sdo
principios constitucionais que devem permear todo o movimento relacional entre as partes,

notadamente entre o Estado e o particular, sobretudo no &mbito do processo de controle externo,

53 Acdrddo n° 2.318/2021-TCU-Plenério (Brasil, 2021f) e Acorddo n° 2.460/2021-TCU-Plenario (Brasil, 20219)
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que detém a possibilidade de aplicacdo da san¢do administrativa mais gravosa as pessoas
juridicas — a declaracdo de inidoneidade.
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