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RESUMO

PINHO, Clovis Alberto Bertolini de Pinho. H4 um sistema brasileiro administrativo de
combate a corrupcao? Inovages, avancos e retrocessos da Lei Anticorrupgdo (Lei n°
12.846/2013). 2019. 273 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2019.

Na presente dissertacdo, os mecanismos administrativos de combate a corrupgdo séo
analisados de modo a verificar a possibilidade de sua organizacdo a partir da concepcao de
sistema, bem como a compatibilidade desses mecanismos com o regime juridico-
sancionatorio da Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013), que estabelece uma
responsabilizacdo de ordem objetiva. Para isso, o trabalho ndo realiza uma proposicéo de
uma ideia de sistema, mas tdo somente verifica a existéncia dos requisitos necessarios para
a descricdo desses mecanismos. O trabalho centra-se somente nos mecanismos
administrativos a disposicao da Administracdo Publica brasileira que se destinam direta ou
indiretamente a conter a corrupcao (compreendida de maneira ampla). A hip6tese geral do
trabalho é de que os mecanismos administrativos de combate a corrupcdo ndo estdo
organizados de forma a integrar um sistema normativo capaz de combaté-la de maneira
eficiente, organizada e harmonica, sustenta a pesquisa tedrica, com direta repercussdo para
a aplicacdo da Lei Anticorrup¢do. A dissertacdo é dividida em duas partes e em quatro
capitulos. Na primeira parte do escrito, verifica-se diretamente a relacdo entre corrupcao e
administracdo publica no Brasil €, na segunda parte, a relacdo entre a Lei Anticorrupgao e o
seu papel de combate a corrupcdo. Ademais, no primeiro capitulo apresentam-se as
principais repercussdes de relacdo entre corrupcao e Administracdo Publica no Brasil, bem
como os principais efeitos, as diferentes visdes de combate a corrupgdo e suas consequéncias
direta na organizacdo do Estado brasileiro. No segundo capitulo, verifica-se o regime
juridico-sancionatorios dos principais mecanismos de combate a corrupcdo a disposicao da
Administracdo Publica brasileira, a partir de 5 (cinco) critérios de exame (1) autoridade
responsavel para instauracdo e responsabilizacdo; (2) infracfes e sancdes aplicaveis; (3)
processo administrativo; (4) regime de responsabilizacdo; (5) visao de combate a corrupgéo.
Os mecanismos administrativos apurados séo o processo administrativo disciplinar (Lei n°
8.112/1990), as sancdes administrativos previstas na Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n°
8.666/1993) e a institucionalidade dos 6rgdos e instancias administrativas de combate a
corrupcdo do Poder Executivo (Controladoria-Geral da Unido), e Judiciario (Conselho
Nacional de Justica) e Legislativo (Tribunal de Contas da Uni&o). No terceiro capitulo,
estuda-se o regime juridico sancionatdrio da Lei Anticorrupcdo, especialmente a imposicao
da responsabilizacdo objetiva pessoa juridica. E, por fim, no quarto capitulo, averigua-se as
principais garantias e limitacGes necessarias para a aplicacao das san¢des previstas na Lei n°
12.846/2013, de modo a harmonizar o regime juridico-sancionatério da Lei Anticorrupgao
com os demais mecanismos administrativos de combate a corrupcao no Brasil.

Palavras-chaves: corrupcdo; Administracdo Puablica, sancBes administrativas; Lei
Anticorrupcéo (Lei n° 12.846/2013); responsabilidade objetiva da pessoa juridica.



ABSTRACT

PINHO, Clovis Alberto Bertolini de Pinho. Is there a Brazilian anti-corruption
administrative system? Innovations, advances and setbacks of the Brazilian Anti-
Corruption Law (Law n°® 12.846 / 2013). 2019. 273 f. Dissertation (Master of Law) -
Faculty of Law, University of S&o Paulo, Sdo Paulo, 2019.

In this dissertation, the administrative mechanisms to combat corruption are analyzed in
order to verify the possibility of its organization from the conception of the system, as well
as the compatibility of these mechanisms with the legal-sanctioning regime of the Brazilian
Anti-Corruption Law (Law n. 12.846/2013), which establishes strict liability of companies.
For this, the work does not realize a proposition of an ideal system, but only verifies the
existence of the necessary requirements for the description of these mechanisms. The work
focuses only on the administrative mechanisms available to the Brazilian Public
Administration that are intended directly or indirectly to contain corruption in an open
comprehension. The general hypothesis of the work is that the administrative mechanisms
to combat corruption are not organized in order to integrate a normative system capable of
combating corruption in an efficient, organized and harmonious way, that supports the
theoretical research, with direct repercussion for the application of the Brazilian Anti-
Corruption Law. The exposition is divided into two parts and four chapters. In the first part
of the paperwork, the relationship between corruption and public administration in Brazil is
directly verified, and in the second part, the relationship between the Anti-Corruption Law
and its role in fighting corruption. In addition, the first chapter presents the main
repercussions of the relationship between corruption and Public Administration in Brazil, as
well as the main effects, the different visions of the fight against corruption and its direct
consequences in the organization of the Brazilian State. In the second chapter, the legal-
sanctioning regime of the main anti-corruption mechanisms available to the Brazilian Public
Administration is verified, based on 5 (five) examination criteria (1) responsible authority
for establishment and accountability; (2) applicable infractions and sanctions; (3)
administrative proceedings; (4) accountability regime; (5) anti-corruption vision. The
administrative mechanisms established are the administrative disciplinary process to public
workers (Brazilian Law n. 8122/1990), the administrative sanctions provided for Brazilian
public bidding procedures (Law n. 8.666/1993) and the institutionality of the organs and
administrative bodies to combat corruption of the Executive Branch (Brazilian Controller
General of the Union), and Judiciary (National Council of Justice of Brazil) and Legislative
(Court of Auditors of the Union). In the third chapter, the writing study the legal regime of
punishment of the Brazilian Anti-Corruption Law, especially the imposition of strict liability
for companies that are involved in corruption schemas, in direct relationship with Brazilian
Public Administration. Finally, in the four chapters, the main guarantees and limitations
necessary for the application of the sanctions provided for the Brazilian Anticorruption Law
are analyzed, in order to harmonize the legal-sanctioning regime of the Brazilian Anti-
Corruption Law with the other administrative mechanisms of combat to corruption in Brazil.

Keywords: corruption; Public Administration, administrative sanctions; Brazilian Anti-
Corruption Law (Law n. 12.846/2013); strict liability of the legal entity.
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INTRODUCAO

A corrupcdo é um dos temas mais impactantes na vida cotidiana. Gera inimeras
discussGes nomeadamente no atual momento vivido pela sociedade brasileira. Todos tém,
ou parecem ter, uma visao propria a respeito da corrup¢do, e mesmo que os individuos
possam discordar sobre quais atos podem ser considerados como corruptos, inexistem
duvidas que a corrupcdo afeta o regular funcionamento do sistema democratico brasileiro,
sobretudo o regular funcionamento da prépria Administragdo Publica.

No Brasil, segundo dados trazidos por Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael
Véras de Freitas! amparados em estudo da Federagéo das Industrias de S&o Paulo (FIESP),
0 custo médio da corrupcao varia de 1,38% a 2,3% do Produto Interno Bruto (PI1B), chegando
a valores que ultrapassam a marca de cento e cinquenta (150) bilhdes de reais por ano,
anotando que o PIB brasileiro, em 2016, foi de aproximadamente seis (6) trilhGes de reais,
de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)?.

Em dados fornecidos pela Transparéncia Internacional (TI), em 2016 o Brasil
ocupava o septuagésimo sétimo (79°) lugar no indice de percepc¢édo da corrupgdo entre 176
paises pesquisados pela entidade®.

Contudo, a partir de 2017, informag6es na imprensa escrita e falada alertavam que o
PIB brasileiro piorou consideravelmente, em que pese 0 pais se mantivesse entre as maiores
economias mundiais, abrindo espago para 0 entendimento de que a corrup¢do continuou
assolando a Administracdo Publica e, como consequéncia, a propria economia brasileira.

A justificativa para o estudo do combate a corrupcdo, esta, ainda, no fato de que,
independentemente de sua natureza publica ou privada, ela causa prejuizos incomensuraveis

a populacdo que depende das providéncias fornecidas pelo Estado.

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FREITAS, Rafael Véras de. A juridicidade da lei anticorrupgéo:
reflexdes e interpretagfes prospectivas. Revista Forum Administrativo [eletronica]. v. 14. Belo Horizonte:
Forum, fev., 2014, p. 2.

2 A referida pesquisa expde a seguinte situagdo: “Este estudo conclui que o custo médio da corrup¢édo no Brasil
é estimado entre 1,38% a 2,3% do PIB, isto é, de R$ 41,5 bilhdes a R$ 69,1 bilhdes (em reais de 2008)”.
FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO ESTADO DE SAO PAULO - FIESP. Relatério corrupgdo: custos
econdmicos e proposta de combate. Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/arquivo-download/?id=2021>).
Acesso em 10 fev. de 2017.

3 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Corruption Perceptions Index 2016. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016#table>. Acesso em 10 fev.
de 2017. No ano de 2016, o PIB brasileiro foi de aproximadamente 6 trilnGes de reais, segundo dados do
Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia. BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Contas nacionais: renda nacional disponivel bruta - 2011/2016. Disponivel em: <https://goo.gl/ECpknr>.
Acesso em 01 mar. de 2017.
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A. OBJETO DA PESQUISA

O objeto desta pesquisa é analisar a configuracdo juridica dos mecanismos
administrativos que, direta ou indiretamente, destinam-se a combater a corrupcdo para
melhor compreender a compatibilidade/dissonancia dos instrumentos punitivos previstos no
regime juridico sancionatdrio da Lei n. 12.846/2013 — Lei Anticorrupgdo — com as demais
ferramentas administrativo-sancionatorias previstas no ordenamento juridico brasileiro,
visto que esta Lei destoa em demasia dos demais mecanismos administrativos de combate a
corrupgao.

A potencialidade deste escrito estd em explorar como 0s mecanismos brasileiros de
controle e combate a corrupcao podem contribuir/dificultar na sua manifestacéo, pois o atual
sistema de controle da corrupcdo é de dificil compreensdo até mesmo para quem,
cotidianamente, lida com as ferramentas juridicas para o seu combate. A profusdo de
mecanismos de controle e combate a corrupg¢do, muitas vezes, mais do que auxiliar, queda

por dificultar o controle ao invés de facilitar o combate ao danoso tema.

A contribuicdo deste escrito estd em oferecer uma oportunidade para melhor
compreender como o funcionamento dos atuais mecanismos de combate a corrupgao pode
auxiliar (ou dificultar) aquilo que se denomina de “projeto de combate a corrup¢do” e como
as diferentes visfes sobre o tema, no Brasil, acabaram por influenciar até mesmo a formacéo
dos mecanismos burocraticos e de controle da Administracdo Publica. Para isso, analisam-
se de maneira mais detida, em um primeiro momento, 0s mecanismos administrativos
existentes de combate a corrupcao no Brasil, para, em um segundo momento, compreender
como a edicdo da Lei Anticorrup¢do pode impactar no cenario mais amplo de combate a

corrupgao.

Logo, no andamento deste estudo ndo se pretende formular, ou propor, como deveria,
ou deve ser o funcionamento do sistema administrativo de combate a corrupcdo, mas,
somente expor, em um primeiro momento, 0s mecanismos administrativos atualmente
destinados ao combate a corrupcdo para, em um segundo momento, averiguar as
compatibilidades e/ou as dissonancias destes mecanismos com os instrumentos adotados

pela Lei Anticorrupcao.
B. DELIMITACAO DO TEMA

Como forma de melhor delimitar o tema da dissertagéo, o trabalho tera como foco

tdo somente os mecanismos administrativos que buscam combater a corrup¢do e ndo
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aspectos de natureza penal. Dessa maneira, a dissertacdo se debruca sobre o regime juridico
aplicavel as san¢Bes administrativas que se destinam a combater a corrupgdo. Ou seja, serdo
analisados apenas 0os mecanismos administrativos de combate a corrupcéo, extraindo do foco
da pesquisa os demais mecanismos de combate a corrupcéo existentes na Administracdo
Publica, como, por exemplo, 0s mecanismos penais ou civeis que se destinam a combater a
corrupgéo nesta esfera de administragéo.

A escolha das san¢des administrativas visa manter a coeréncia e racionalidade do
estudo a ser empreendimento ao longo da dissertacdo de mestrado em andamento.

Portanto, o estudo centra-se exclusivamente no estudo das sangdes administrativas
como forma de combate a corrupgdo, tendo em vista que o conjunto normativo da Lei n°
12.846/2013 as utiliza como forma de combater a corrupgéo, especialmente no que tange a

matéria de licitacBes e contratos publicos.
C. METODOLOGIA E HIPOTESE DO TRABALHO

A metodologia do trabalho funda-se, inicialmente, na leitura interdisciplinar de
documentos/publicacBes sobre corrupcdo, que considerem e examinem criticamente a
legislacdo a respeito do seu combate, com especial destaque para a edicdo da Lei n°
12.846/2013. Assim, a revisao bibliogréfica a ser realizada para a elaboracdo do trabalho
levara em consideracdo os textos ligados a economia, ciéncias sociais e ciéncia politica,
levando em consideracgdo a escassez de obras juridicas que tratam de maneira abrangente e
especifica o tema em pauta.

No caminho assim tracado, o trabalho de pesquisa corrobora uma investigacdo
eminentemente descritiva, descartando a proposicdo de um sistema administrativo de
combate a corrupgdo. Ou seja, a pesquisa descarta a elaboracdo de uma andlise prescritiva
do sistema administrativo de combate a corrup¢do limitando-se a andlise descritiva dos
mecanismos administrativos de combate a corrupcéo.

Colocar esta investigacdo sobre a possibilidade de organizacdo dos mecanismos
administrativos de combate a corrup¢do partindo de uma perspectiva sistémica se faz apenas
para a melhor compreensdo dos elementos fundamentais de qualquer sistema normativo
(unidade e ordenacéo).

Consequentemente, a analise dos mecanismos administrativos de combate a
corrupcéo seré feita a partir de cinco (5) perspectivas comuns: 1) autoridade responsavel
para instauracdo e responsabilizacdo; 2) infracdes e sancOes aplicaveis; 3) processo

administrativo; 4) regime de responsabilizacdo; 5) visdo de combate a corrupcao.
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A relevancia da anéalise estd na compreensdo de eventuais e possiveis desarmonias
existentes entre o regime juridico dos demais mecanismos administrativos de combate a
corrupgdo e aquele previsto na Lei Anticorrupcao.

A hipdtese de que os mecanismos administrativos de combate a corrupcao ndo estéo
organizados de forma a integrar um sistema normativo capaz de combaté-la de maneira
eficiente, organizada e harmdnica, sustenta a pesquisa tedrica, com direta repercussdo para
a aplicacdo da Lei Anticorrupcéo.

O regime juridico sancionatorio (que estabelece um regime de responsabilizacéo de
pessoas juridicas bastante distinto do normalmente aplicado as pessoas fisicas e juridicas
que venham a cometer atos de corrupgao) da Lei Anticorrupcao acaba por apresentar graves
distorcBes na sua aplicacao, especialmente no gque tange a investigacdo administrativa e
judicial das infracdes administrativas previstas no art. 5° da referida Lei Anticorrupcao.

Quanto ao material utilizado, a pesquisa teorica se restringiu a observacdo dos
mecanismos administrativos a disposicdo da Administracdo Publica Federal brasileira
(Unido Federal) e a analise exclusiva da estrutura do Poder Publico Federal, especialmente
em razdo da sua abrangéncia nacional e para manter a coeréncia analitica. Ou seja, a
dissertacdo ndo analisa questdes atinentes a estrutura dos Estados, Municipios ou Distrito
Federal, embora isso ndo signifique que as remissdes a estrutura dos demais entes federativos
brasileiros ndo possam ser realizadas quando necessarias ou imprescindiveis.

No que diz respeito a utilizacdo de precedentes judiciais, o trabalho de pesquisa se
vale somente de precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF), Superior Tribunal de
Justica (STJ), Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) e/ou Tribunais Regionais Federais (TRF),
tendo em vista a abrangéncia das decisdes dessas Cortes para todo o pais.

D. ESTRUTURA DO TRABALHO

A dissertacdo de mestrado em desenvolvimento esta estruturada em duas partes das
quais constam quatro capitulos. Na parte I, o primeiro capitulo trata sobre compreender as
relacfes entre a corrupcdo e a Administracdo Publica: investiga-se o que se deve entender
por corrupgéo, qual a sua estrutura, as suas principais formas de manifestagcéo, bem como o
proprio conceito de corrupcdo adotado pelo trabalho e os seus impactos no ambito da
Administracdo Publica; também se procura demonstrar os efeitos negativos trazidos pela
corrupgéo a partir de trés dimensdes — (a) econdmica; (b) cultural; (c) global - e identificar
concisamente as diferentes perspectivas de combate & corrup¢do por meio da apresentacao

das diferentes visdes de mundo a respeito da corrupg¢do no Brasil e como estas perspectivas
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de vista acabaram por influenciar a propria formacdo da estrutura administrativa e
burocrética do Estado brasileiro.

No segundo capitulo disserta-se sobre os mecanismos administrativos atualmente
existentes que buscam combater, direta ou indiretamente, a corrupc¢éo no Brasil, bem como,
se faz uma apreciagdo sobre 0s possiveis requisitos para a descri¢do de um possivel sistema
normativo integrado e unitario administrativo de combate a corrup¢édo, visando analisar 0s
mecanismos administrativos sancionatorios que se destinam a punir atos que poderiam ser
avalizados como corruptos;. também traz luz sobre o regime de responsabilizacdo
administrativa utilizado, sobretudo, por meio das san¢des administrativas, pelas mais
diferentes formas e técnicas de controle interno e externo do Poder Publico.

Na parte I, o terceiro capitulo apresenta o regime juridico sancionatorio trazido pela
Lei Anticorrupcdo destacando a responsabilidade objetiva da pessoa juridica que comete
atos de corrupgdo como uma das principais formas de responsabilizacéo pelos malfeitos que
acometem a estrutura do Poder Publico, e, a partir disso, sdo realizadas conexdes com o
apresentado no segundo capitulo, examinando se 0s mecanismos administrativos e judiciais
de responsabilizacdo da pessoa juridica impostos pela Lei Anticorrupc¢éo estdo adequados e
em conformidade com as técnicas de controle e combate a corrupgdo atualmente existentes
no Brasil.

No quarto capitulo destacam-se as principais garantias necessarias a aplicacdo da
responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica, bem como as eventuais incompatibilidades do
mecanismo de responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica com a totalidade do sistema
normativo brasileiro de combate a corrupcdo que, em sua maioria, é de ordem; segue a
verificacdo da substancia do preceito do ne bis in idem para aplicacdo da Lei Anticorrupcéo
e com direta elacdo aos demais instrumentos administrativos para o combate a corrupgéo,
incluindo a analise das muitas dificuldades de aplicacdo da Lei Anticorrupcdo em relagdo
aos principais mecanismos administrativos de combate a corrup¢do também referidos no
capitulo 11, bem como outras ferramentas que se destinam, direta ou indiretamente, a
combater a corrupcdo, tal como a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), a
Lei do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (Lei n® 12.529/2011) e os principais
instrumentos de contencdo da responsabilidade administrativa e judicial objetiva da Lei
Anticorrupgdo, como a possibilidade de celebragdo de acordos de leniéncia, a

implementacdo de programas de integridade e compliance, entre outros.
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CAPITULO | - A CORRUPCAO E A ADMINISTRAGCAO PUBLICA

A corrupcéo €, sem sombra de ddvida, um dentre os maiores problemas que afetam
o regular funcionamento da Administracdo Publica, nacional ou internacionalmente. Nos
ultimos anos, ela tem sido apontada pela populagéo brasileira com uma das maiores causas
de desconfianca e descrédito nas instituigdes pablicas.

Tendo em vista a importancia da corrupcao no dia-a-dia dos cidadaos brasileiros, este
primeiro momento na sustentacdo tedrica do estudo em andamento possibilitara
compreender a aparente exclusividade da ocorréncia da corrupgdo na Administracdo Publica,
0 conceito de corrupgdo no seu ambito, a sua relacdo com a democracia, os efeitos negativos,
0S mecanismos internacionais de seu combate, as diferentes visdes e perspectivas da
organizacao e reformas do Estado para o combate a corrupg¢do, para que se possa dissertar
com maior propriedade, em um segundo momento, sobre 0os mecanismos administrativos
sancionatorios a disposicao do Poder Publico brasileiro e a (in)existéncia de um sistema
administrativo de combate a corrupgéo.

Levantamento promovido pelo Instituto Data Folha, em 2015, mostrou, pela primeira
vez, a corrupgdo como o principal problema do pais, conforme opinido exposta por trinta e
quatro por cento (34%) dos entrevistados, ou seja, a corrupgdo passou a ser um problema
muito mais relevante que muitos fatores que afetam o dia-a-dia da sociedade brasileira como
a salde, a educacao, a seguranca e o desemprego, demonstrando cada vez mais o interesse
dessa sociedade especialmente com a constante revelagdo dos mais diversos escandalos de
corrupgao que estampam a capa dos jornais e dos portais de noticias.*

H& que se considerar a importancia do tema no dia-a-dia dos cidadaos brasileiros,
pois a corrupgdo, no Brasil, parece ndo conhecer limites, sobretudo com os desdobramentos

de diversas operagdes policiais no seu combate no seio do Estado brasileiro.®

4 Pesquisa realizada pelo Instituto DataFolha revela que a corrupgdo é considerada pela populagdo brasileira
como o maior dos problemas enfrentados pelo pais; bem depois, em segundo lugar, com a citagdo espontanea
de dezesseis por cento (16%), veio a preocupacdo com a salde; na sequéncia, aparecem o desemprego, com
dez por cento (10%); a educacao, a violéncia e a seguranca publica, com oito por cento (8%) cada; a economia,
com cinco por cento (5%); os governantes, a politica e a inflacdo, com trés por cento (3%) cada e, por fim, a
fome e a miséria, com dois por cento (2%), entre outros. INSTITUTO DATAFOLHA. Corrupcéo lidera pela
primeira vez pauta de problemas do pais. 30 de nov. de 2015. Disponivel em:
<http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2015/11/1712972-corrupcao-lidera-pela-primeira-vez-
pauta-de-problemas-do-pais.shtml>. Acesso em: 30 de mai. de 2017.

5 Lucas Rocha Furtado em obra a respeito da corrupgdo no Brasil apresenta diversos casos de corrupcéo que
assolaram a Administracdo Publica brasileira nos Gltimos anos e que nao tiveram a devida apuracdo por parte
dos drgdos de controle, como a fraude na Previdéncia Social na década de 90, o escidndalo dos “Andes do
Org¢amento”, o caso de corrupg¢do na Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazdénia (SUDAM), o
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Conforme explica Lucas Rocha Furtado, a corrupcdo é descrita por boa parte da
doutrina como um fendmeno tdo préximo da Administracdo Publica, que se chega a
descrevé-la como um conceito inexoravelmente ligado a estrutura do Estado.®

Ou seja, a burocracia - que demanda da utilizacéo e da alocacao dos recursos publicos
pela Administracdo Publica - faz pressupor que a sua estrutura esta instintivamente associada
a ineficiéncia e a ma gestdo administrativa, como se estes fatores estivessem
implacavelmente ligados ou conectados somente com a estrutura do Poder Publico, o que
parece mostrar que a manifestacdo da corrupcao estaria restrita ao ambito deste Poder.

A sustentacdo teorica do estudo em andamento possibilitara compreender o que é a
corrupgdo no &mbito da Administracdo Publica, mas, antes de se adentrar no conceito,
estrutura e tipos de corrupcéo, de conhecer seu relacionamento com a democracia, os efeitos
negativos por ela causados, 0s mecanismos internacionais de seu combate, as diferentes
visdes e perspectivas da organizacgdo e reformas do Estado para tanto, devem ser analisados
0s motivos pelos quais a Administragdo Publica estaria mais propensa a ser vitima de eventos

e de atos de corrupgdo,’ como serd examinado a seguir.
1.1. A CORRUPGAO COMO PROBLEMA EXCLUSIVO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Por que a corrupgdo estaria mais proxima da Administragdo Publica do que das
empresas privadas? O Poder Publico, diferentemente de uma empresa, ou mesmo do
ambiente de negociacdo privados, enfrenta muito mais obstaculos na tentativa de controlar
a corrupcao, como consequéncia da grande dificuldade de centralizacdo dos mecanismos de
controle sobre os mais diversos atos de gestao.

A grande dificuldade de centralizagdo dos mecanismos de controle da Administragéo
Publica poderia ser descrita como um dos principais motivos pelos quais a corrup¢ao estaria

escandalo envolvendo o ex-Presidente Fernando Collor, Operagdo Curupira, o escAndalo do Banco Marka e
FonteCindam, o escandalo dos precatérios, o caso de desvios de verbas publicas envolvendo a construgdo do
Férum Trabalhista de Sdo Paulo e o escandalo do Mensaldo (FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgao
no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015, passim).

8 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupcéo...., p.55.

" Deve-se observar que a corrupgdo também pode ser concebida no ambito privado. A respeito do tema, Olaf
Meyer chega a defender que os mecanismos privados poderiam ser muito mais eficientes do que o direito penal,
a partir da utilizacdo de meios de aplicacdo privada dos interesses publicos no combate a corrupgao. (private
enforcement of public interests). MEYER, Olaf. Korruption aus privatrechlicher Perspektive. In: GRAEFF,
Peter; GRIEGER, Jirgen (orgs). Was ist Korruption?. Baden-Baden: Nomos, p.68. Nesse mesmo sentido,
ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government: causes, consequences and
reform. 2 ed. Cambridge: Cambridge Univ. Press, 2016, p. 121.
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mais propensa a ocorrer no ambito da Administracdo Publica, que se fragmenta em diversas
entidades e 6rgéos especificos.®

Diversos estudiosos, como Edward Banfield, chegam a considerar a corrup¢ao como
um elemento integrante e identificador da propria organizacdo da Administracdo Publica,
sobretudo pela extensdo e difusdo do controle do Poder Publico, o que permite a sua
ampliacdo e oportunidades para que a corrupgao possa se manifestar de uma maneira mais
evidente.®

Como observa ainda Banfield: “Quaisquer que sejam suas causas, toda a extensao da
autoridade governamental tem criado novas oportunidades e incentivos para a corrupgao.
Em longo prazo, isso tem ajudado a corrupgdo a parecer mais normal, toleravel e ainda
louvavel”.1

Quatro pontos podem ser destacados quanto a fragmentacdo. Primeiro: a divisao das
diferentes esferas de governo - Unido, Estados, Municipios - promove e incentiva a formacédo
de uma atividade enérgica de pressdo sob o Poder Publico,!! fato que reforca a ideia de que
a atividade publica ndo €, em sua maioria, precificavel, ou ndo poderia ter o seu custo ou
valor precisamente quantificado a cada usuario.?

Mesmo assim, caso aferivel, os precos poderiam ser considerados como baixos ou
subsidiados, o que aumenta os estimulos para que agentes externos a Administracdo Publica
procurem influenciar ou oferecer propinas para obter esses beneficios providos pelo Estado.

Segundo: Susan Rose-Ackerman e Bonnie J. Palifka observam que os Estados

controlam a distribuicdo de valores importantes, mediante a imposi¢éo de custos e beneficios

8 Embora Edward Banfield realize suas teorizagGes no ambito da Administragdo Publica norte-americana,
entende-se que a organizagdo administrativa apresentada pelo autor pode ser vélida para compreender o modelo
brasileiro. O autor considera que existam entidades independentes do Chefe do Poder Executivo, refor¢ando a
ideia da fragmentac&o do controle da Administracdo Publica (BANFIELD, Edward. Corruption as a feature of
governmental organization. The Journal of Law & Economics, Chicago, vol. 18, n. 3, 1975, p. 598).

® BANFIELD, Edward. Corruption as a feature..., p.596.

10 Ressalta-se a inexisténcia de “gratuidade” no funcionamento da Administracio Publica. Mesmo que se
considere a existéncia de direito postulaveis e exigiveis perante o Estado, sem a necessidade de contraprestagao
pecunidria direta, em nada adiantard a existéncia de previsdo normativa de direitos sem a sua devida
concretizacdo pelo préprio Estado. (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights: Why Liberty
Depends on Taxes. Nova York: W.W. Norton & Company, 1999, p. 43).

1 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government: causes, consequences, and
reform. 2ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2016, p.51.

12 Anthony Downs observa que o Estado ndo é uma entidade separada dos seus integrantes, que possuiria seus
préprios fins fechado em si mesmo, desvinculada com os fins dos individuos. O autor destaca que muitas vezes
0 Estado possui uma fungdo de maximizar o bem-estar social dos individuos, mas a partir de um modelo que
ndo acentuasse a visdo superindividualista da sociedade (DOWNS, Anthony. Uma teoria econémica da
democracia. Traducdo de Sandra Vasconcelos. So Paulo: EJUSP, 2013, p. 38). Ressalva-se a possibilidade
do exercicio das atividades empresariais pelo Estado, nos casos permitidos pela Constituicdo e regulamentados
pela Lei n° 13.303/2016.
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para a obtencdo destes recursos escassos. Assim, os individuos estariam dispostos a
promover pagamentos por fora para a obtencdo destes recursos escassos Ou a pregos
menores.!3

Diferentemente das empresas que almejam primordialmente o lucro, a Administracdo
Publica (ou mesmo os seus integrantes) ndo é motivada ou conduzida pelos mesmos motivos
das pessoas privadas. Isso poderia ser vislumbrado na figura dos dividendos ou lucros, que
podem ser facilmente aferiveis por meio de balangos e podem ser delimitados de maneira
coerente com os resultados e balangos contabeis de uma empresa. Além disso, a motivacao
dos integrantes ou dos servidores da Administracdo Publica estaria antes na obtengéo de seus
salarios e na manutengdo da sua propria subsisténcia, ou em alguma medida, em certa
conviccao de ordem pessoal, como a sensacao interna de servir a um bem maior ou ao bem
comum. 4

Terceiro: o proprio controle da Administracdo Publica estd nas mdos de muitas
pessoas, diferente do que ocorre dentro de uma empresa privada, cuja figura de controle é
um Diretor-Presidente ou um Compliance Officer. Ja no caso da Administracdo Publica,
como destacado nos casos norte-americano e brasileiro (cada um com suas especificidades),
sdo diversas entidades independentes quanto ao controle e a indicacdo de seus componentes,
confirmando a fragmentacéo do controle do Poder Publico.'®

Quarto: os responsaveis pela Administragdo Publica ndo podem ignorar que 0s seus
servidores e funcionarios devem respeitar um regulamento especifico, como a existéncia de
uma carreira civil, um verdadeiro “engessamento” no processo de demissdo de servidor
flagrado na pratica de ato(s) de corrupcdo,’® ou seja, o conhecimento de que determinado
servidor publico pode estar envolvido em ato(s) de corrup¢do ndo define sua demissao; é

13 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p.51.

14 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature..., p.596.

15 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature..., p.596. Como exemplo, no Brasil, pode se tomar o caso das
Agéncias Reguladoras Independentes ou Autarquias Especiais (Banco Central do Brasil, Conselho
Administrativo de Defesa Econémica). Alexandre Santos de Aragdo anota a inexisténcia de agéncias
executivas, como no caso de Autarquias com regime juridico especial: “E. contudo, necessario observar que a
mera criacdo de autarquia ou de qualquer outra espécie de ente da Administracdo Indireta, sem que possua um
grau de razoavel autonomia para desenvolver suas atribui¢cGes, ndo torna o seu desempenho mais agil e
eficiente, ndo as caracterizando como entidades descentralizadas em sentido material, ou seja, efetivo,
verdadeiro, constituindo, outrossim, entidades apenas formalmente descentralizadas”(ARAGAO, Alexandre
Santos de. Agéncias reguladoras e agéncias executivas. RDA, n. 228, abr./jun., 2002, p. 111.).

18 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature...., p. 597.
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preciso que se faca um julgamento especifico mediante dilag&o probatdria e oportunidade de
plena defesa administratival’.

Nesta fragmentacdo do poder, devida a divisdo entre as diversas autoridades, 0s
espacos abertos para a ocorréncia de atos de corrup¢do podem ser reforgcados com arranjos
informais, como, por exemplo, a utilizacdo de expedientes implicitos de oferecimento de
empregos na Administracdo Plblica a apoiadores, apadrinhados politicos ou parentes.

Ha que se considerar, contudo, que o cidadao, diferente de um acionista ou sécio de
uma sociedade empresarial, ndo podera se dissociar tao facilmente de uma entidade publica
corrupta. Para isso, o cidaddo terd que mudar de sua localidade, o que favorece a falta de
interesse em promover esfor¢os na reducdo da corrupcao ou na protegdo da “coisa publica”.
Ademais, os beneficios em combater a corrupcdo, em tese, irdo beneficiar tanto os
aproveitadores (free-riders), como o0s demais individuos, havendo um verdadeiro
desestimulo dos cidaddos em promover o combate a corrupgéo.*®

No decorrer do século XX, a concep¢do do Estado deixou de ser considerada como

um fim em si mesmo?® e passa a ser um meio para a concretizacdo dos direitos

17 No Brasil, mesmo os servidores publicos ou funcionarios regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho
(CLT) tém direito a um procedimento administrativo especifico em caso de faltas ou omissGes no exercicio de
suas funces, para a apuracdo dos exatos termos do ilicito, que Ihes serdo garantidos todos os direitos inerentes
ao contraditério e & ampla defesa. No caso dos servidores publicos regidos por Estatuto, como no caso da
8.112/1990 (Estatuto dos Servidores Publicos da Unido), conforme prevé o art. 143 da mencionada Lei Federal.
A respeito da necessidade de processo administrativo para apuragdo de funciondrios publicos celetistas, cf.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 589998, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 20/03/2013, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-179.
E preciso observar que a propria Lei n° 8.112/1990 possui mecanismos especificos como o afastamento
preventivo do servidor publico (art. 142), sem significar em automatica demissédo, como forma de se afastar o
servidor para o aprofundamento das investigagdes. A respeito das diferenciacBes entre o regime celetista e
estatutario, cf. ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Editora RT, 1994,
p. 100.

18 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature...., p. 598. No Brasil, a Simula Vinculante n° 13, do Supremo
Tribunal Federal, que veda o nepotismo na Administragdo Publica, poderia ser um demonstrativo da realizacdo
de tais expedientes informais no &mbito do servigo pablico. Porém, a edicdo da Simula Vinculante néo foi
capaz de deter o nepotismo cruzado, pelo qual um servidor publico com faculdade de nomear um servidor para
um cargo de provimento em comissdo troca favores com outro servidor pablico, com a mesma faculdade,
havendo uma barganha de favores para a nomeacédo cruzada de cada um dos seus apadrinhados sem despertar
a desconfiangas das esferas de controle. A respeito do tema, o Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade
de se manifestar sobre o nepotismo cruzado, ampliar em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24020,
Relator Ministro JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 06/03/2012, publicado em 13/06/2012.
1 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature..., p.599

20 A doutrina de Georg Jellinek demonstra, justamente, que a busca pelos fins do Estado acaba por ser
meramente especulativa, sendo irrelevante compreender quais fins levariam a toda e qualquer acdo da entidade
publica. Jellinek observa que se deve prescindir da fixacdo de um fim permanente do Estado, mas deve-se
compreender que os individuos e a comunidade necessitam das instituicbes do Estado para seus fins
particulares, a partir do momento em que as a¢des humanas, independentemente da diversidade dos motivos
que lIhe servem de pretexto, devem levar em consideracdo a necessidade de conservacdo da existéncia
individual e de felicidade dos individuos, cf. JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. Tradugdo de
Fernando de los Rios. Cidade do México: Fondo de Cultura Econémica, 2012, p. 236. Sobre a concepcao da
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fundamentais.?! O volume de recursos geridos pelo Poder Publico cresce demasiadamente
e cria inlmeras oportunidades para a ocorréncia de atos de corrupg¢do, 0 que aumenta a
propria dimensdo econdmica da corrup¢io no dmbito da Administragdo Pablica.??

Em outras palavras, mesmo que a corrup¢do ndo seja um designio exclusivo da
Administracdo Publica, ja que se concebe cada vez mais a corrupgdo no &mbito privado, a
organizacdo administrativa do Poder Publico é muito mais profusa e dispersa. 1sso faz com
que a estrutura publica possua um controle muito mais complexo e dificil, o que poderia ser
considerado até mesmo como um elemento facilitador para a ocorréncia da corrupgéo.

Compreende-se que a propria estrutura adotada pela Administragdo Publica poderia
ser considerada como um estimulo a ocorréncia de atos de corrupgdo, por conta da
pulverizacdo de sua esfera de controle, a grande quantidade de recursos atualmente
movimentada pelo Poder Publico e a prdpria estrutura burocratica do Estado (que em certas
ocasifes podera estimular a corrupcéo).

Por outro lado, mesmo que se admita a possibilidade de ocorréncia de atos de
corrupgdo no ambito privado, é inegavel que a Administracdo Plblica parece estar associada
inegavelmente a estrutura do Estado. Assim, feitas essas considerac6es sobre o porqué de a
corrupgdo parecer exclusividade da Administracdo Publica, hd que se rever o conceito de

corrupgéo, sua estrutura e as formas de manifestacao.
1.2.CONCEITO, ESTRUTURA E FORMAS DE MANIFESTACAO DA CORRUPCAO

A corrupcdo, do latim corruprem, traz a ideia de corromper algo ou alguém, ou que
algo esta degradado ou em decomposicio.?

A prdépria origem da palavra corrupgdo nos paises ibéricos remonta a ideia de
apodrecimento do corpo ou da natureza, sentido que prevaleceu até o séc. XVIII, quando a

teoria geral do estado na obra de Jellinek, cf. TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Teoria geral do estado. Rio
de Janeiro: Forense, 1997, p. 49.

21 Conforme observa Marcal Justen Filho a fungdo administrativa, ou seja, o plexo de poderes a disposicdo da
Administracdo Publica, deve servir a satisfacdo dos direitos fundamentais: “A fungdo administrativa ¢ o
conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satisfacdo de interesses essenciais, relacionados com a
promocao de direitos fundamentais, cujo desempenho exige uma organizacdo estavel e permanente,
exercitados sob o regime juridico infralegal e que se exteriorizam em decisGes destituidas de natureza
jurisdicionais” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora RT, 2013, p.
121).

22 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgéo..., p.56.

23 ROMEIRO, Adriana. Corrupgao e poder no Brasil: uma histdria, séculos XVI a XVIIIl. Belo Horizonte:
Auténtica, 2017, p. 20; CASTILHO, Ricardo. Apontamentos a improbidade administrativa. In: SUNDFELD,
Carlos Ari; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Doutrinas essenciais do direito administrativo. V. VII. Séo
Paulo: RT, 2012, p. 1082.
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associacao entre a palavra corrupcao e o poder politico comegou a ser objeto de diversas
sétiras e de tratadistas politicos na Peninsula Ibérica.?*

De todo modo, o conceito de corrup¢do aqui adotado baseia-se amplamente nas
teorizacOes de Susan Rose-Ackerman e Bonnie Palifka, que definem a corrup¢cdo como o
“abuso de um poder confiado [ou confianca] para o ganho privado”. %

A chave do conceito adotado pelas autoras esta no conceito de um poder confiado ou
na propria confianca, que pode se referir as expectativas a serem desempenhadas em diversas
situacOes, seja no ambito publico ou no privado, ou, ainda, que pode ser atribuido a um
empregador, empregado, dirigente empresarial, servidor publico ou lider governamental. Se
ha abuso deste poder, as regras serdo quebradas e as expectativas naquele em se que confia
certo comando seréo frustradas.?

Por esse motivo, a utilizacdo de um conceito abrangente de corrupcdo é mais
conveniente para abarcar as variadas situagdes, pois a sua ocorréncia nao se restringe ao
fendmeno publico, afetando, também, o ambito privado da negociacdo. Para uma melhor
compreensdo do fendmeno da corrupcdo no ambito da Administracdo Publica, demonstra-
se, a seguir, 0 esquema basico de manifestacdo da corrupcao.

A estrutura béasica da corrupgao tem como origem a utilizacdo do modelo do agente:
esqueleto de funcionamento da corrupcdo, independentemente do seu ambito de
manifestacdo (publico ou privado), compreendido como a pessoa que aceitou 0 encargo
(delegado) de uma pessoa dirigente, lider ou principal (delegante) que pode ser uma entidade

organizacional privada ou publica, para atuar em seu nome.?” O primeiro precisa atuar com

24 Conforme observa Adriana Romeiro, a ideia de corrupcdo como associada nos dias de hoje era totalmente
distinta, levando em consideragio a auséncia de uma separagio estrita entre 0 ambiente publico e privado: “Se
a nogo de corrupcao, no sentido de desvio moral ou politico, ndo estranha ao imaginario politico da Epoca
Moderna, é de se notar, porém, que ao contrario do uso atual da palavra, que recobra as préticas, confundindo-
se com elas, as praticas ndo eram consideradas em si corruptas: elas desencadeavam o processo de corrup¢do
da Republica. E a partir do final do século XVIII que a palavra sofre um crescente deslizamento semantico,
tornando, aos poucos, sinénimo de praticas corruptoras” (ROMEIRO, Adriana. Corrupgéo e poder ..., p. 25).
% Tradugdo livre de “the abuse of an entrusted power for private gain” (ROSE-ACKERMAN, Susan;
PALIFKA, Bonnie. Corruption and government:..., p. 9). O mesmo conceito tem sido adotado por diversas
entidades internacionais, como a Transparéncia Internacional (TI) e o Banco Mundial (BM). As variages na
adocéo de um conceito internacional de corrupcéo estéo centradas na exigéncia de um agente estatal para a sua
compreensdo. O BM amplia o conceito para instituicbes e agentes privados, enquanto a Tl adota uma
perspectiva restritiva de agente publico (HOLMES, Leslie. Corruption: a very short introduction. Oxford:
Oxford University Press, 2015, p.2). Ampliar em FISMAN, Ray; GOLDEN, Miriam. Corruption: what
everyone needs to know. Oxford: Oxford University Press, 2017, p. 25.

%6 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 9.

27 Observa-se que o autor se vale do termo em inglés “principal”, que traria a ideia de regente ou condutor, ou
ainda a pessoa mais importante em uma organiza¢do em grupo, ou o chefe de uma escola, universidade ou
institui¢do educacional (OXFORD LIVING DICTIONARIES. Definition of principal in English. Disponivel
em: <https://en.oxforddictionaries.com/definition/principal>. Acesso em 01 de jun. de 2017).
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certo grau de liberdade, pois quanto mais amplo o seu espectro de atuagdo (medido em
termos de efeitos sobre os interesses do segundo), mais extensa serd a sua liberdade de
trabalho. 28

O modelo do agente € o modelo mais utilizado pelos estudiosos do tema para a
descricdo do fendbmeno da corrupcgdo. Robert Klitgaard considera que o agente agird de
maneira corrupta quando os beneficios liquidos da corrupgao superarem 0s seus custos para
agir de uma maneira corrupta ou torpe.?®

Klitgaard observa, ainda, que seu esquema conceitual se aproxima do modelo
apresentado por Edward Banfield, ao transfomar a corrupgdo em algo mais sério no Poder
Publico do que em uma empresa privada.*

Para disciplinar estas relacbes, as regras administrativas, sociais e/ou legais
desempenham papel fundamental, juntamente com as regras de conduta, cuja violagédo cria
a possibilidade de imposi¢do de penalidades e custos aqueles que as violam. 3

E preciso esclarecer que o delegado sera entendido como pessoalmente corrupto se
deliberadamente violar ou sacrificar os interesses do delegante em proveito dos seus Unicos
e exclusivos interesses, mas ele sera oficialmente corrupto se, servindo aos interesses do
delegante, violar de maneira consciente as regras, agindo de maneira ilegal ou antiética em
prol dos interesses deste. 32

Diante dessa anotacdo, a presenca de um delegante que recorre aos servigos de um
delegado caracteriza uma “relacao de agéncia”; a simples existéncia desta relagdo de agéncia
entre um e outro gera os “custos de agéncia”, que decorrem das divergéncias entre os

interesses dos delegantes e dos delegados. 3 E por isso que a corrupgdo pode ser enquadrada

28 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature of governmental organization. The Journal of Law &
Economics, Chicago, vol. 18, n. 3, 1975, p. 587. A compreensdo da corrupg¢do a partir do modelo do agente
também é apresentada em NAGEL, Volker; BECK, Lotte. Korruption aus 6konomischer Perspektive. In:
GRAEFF, Peter; GRIEGER, Jlrgen. (coords). Was ist Korruption? Baden-Baden: Nomos, 2012, p. 34.

2 KLITGAARD, Robert. A corrupgéo sob controle. Tradugéo de Octavio Alves Velho. Rio de Janeiro: Zahar,
1994, p. 39.

30 KLITGAARD, Robert. A corrupgdo sob controle..., p. 86. O mesmo modelo é apresentado em ROSE-
ACKERMAN, Susan. The Economics of Corruption. Journal of Public Economics, Londres, v.4, 1975, p. 187
e BONELL, Michael Joachim; MEYER, Olaf. The Impact of Corruption on International Commercial
Contracts. General Report. In: BONELL, Michael Joachim; MEYER, Olaf (coords). The Impact of Corruption
on International Commercial Contracts. New York: Springer, 2015, p. 5-6.

31 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature of governmental organization..., p. 587.

32 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature of governmental organization..., p.588. Classificacdo similar
¢ apresentada em GINGERICH, Daniel W. Political institutions and party-directed corruption in South
America. Cambridge: Cambridge University Press, 2015, p. 10, que divide a corrupgdo em termos pessoais
(personal corruption) e a corrupgdo que ocorre para beneficios e fins politicos (political corruption).

33 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise econdmica do direito. Traducdo de Rachel Sztajn. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 532.
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como um dos efeitos decorrentes destes conflitos de agéncia e sujeita a estes custos de
controle, contudo, independente da estrutura, para minimizar a corrupgdo é necessaria a
imposicéo de restricdes aos agentes”. 3*

Embora possa se manifestar das mais variadas formas, a corrupcao é o designio que
se aplica as mais variadas reciprocidades que os individuos realizam em determinados
lugares para a satisfacdo de seus interesses privados. A palavra corrupg¢ao ndo significa que
uma determinada conduta taxada como “corrupta” possa ser considerada automaticamente
como ilegal; mas, serd suficiente para que esse comportamento torpe seja relacionado a algo
imoral ou antiético. *°

Edward Banfield comenta, ainda, que o controle dos custos de agéncia gerados das
“relacdes de agéncia” oportunistas podera tornar extremamente custoso o desenvolvimento
da atividade empresarial: “E evidente que os custos de eliminar ou de controlar a corrupgdo
podem ser maiores do que os ganhos de praticar a corrup¢do. Seria inimaginavel uma
empresa gastar tudo que possui até a sua faléncia, para acabar com a corrupgao, ou mesmo
um sindicato sacrificando a sua posicdo de monopolio para empregar um agente honesto,
mas incompetente em termos econdmicos”.

Nesse mesmo sentido, Susan Rose-Ackerman defende que nem sempre a corrupgéo
podera ser considerada como desumana ou ineficiente. Para exemplificar, a autora explana
que a propina podera beneficiar alguém a escapar de um regime ditatorial, como na vigéncia
do regime nazista na Alemanha, ou mesmo como forma de alocar recursos aquelas empresas
que seriam mais eficientes, ainda que pela utilizacdo de formas de atuacdo espurias ou
desleais.®’

Estabelecidas algumas premissas a respeito do conceito de corrupgédo adotado neste
trabalho e a sua estrutura basica de manifestacdo, Rose-Ackerman e Palifka buscam
descrever de maneira exemplificativa os multiplos tipos de corrupgdo, para analisar as suas

formas de manifestagdes mais comuns com imediata repercussdo para sua compreensdo no

3 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p.126.

35 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption: how corruption control makes
government ineffective. Chicago: Chicago University Press, 1996, p. 3.

% Traducdo livre de: “It is evident that the costs of eliminating, or controlling, corruption may on occasion be
greater than the gains from doing so. One can imagine a firm's spending itself into bankruptcy in an effort to
end corruption or a labor union's sacrificing the advantage of its monopoly position by employing an honest
but incompetent business agent”. (BANFIELD, Edward. Corruption as a feature..., p 590).

3" ROSE-ACKERMAN, Susan. The Law and Economics of Bribery and Extortion. Annual Review of Law and
Social Science, vol. 6, ago., 2010, p. 220.
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ambito do Poder Publico, expostas na Tabela 1, transmitindo a ideia de que o conceito de

corrupgao cabe tanto no &mbito plblico como no privado.3®

TABELA 1 — TIPOS DE CORRUPCAO

TIPO DE CORRUPCAO

DESCRIGAO

Propina Troca explicita de dinheiro, presentes de qualquer género, ou favores, para
quebrar as regras, ou como pagamento para beneficios que deveriam ser menos
eficientes/custosos; inclui a propina para agentes oficiais ou agentes privados;

Extorséo Demandar propina ou um favor a um oficial como condi¢do sine qua non para

fazer seu dever ou para quebrar uma regra;

Troca de favores

Troca de uma regra quebrada por outra;

Nepotismo

Contratar um membro da familia ou alguém de seu circulo social, em vez de
individuo mais qualificado e relacionado como competidor de uma vaga

profissional;

Favoritismo 3°

Preferéncia por membros de um grupo social, étnico, racial, politico, religioso,

ou social sobre membros de outros grupos relacionados em decisGes de trabalho;

Fraude judicial

Uma decisdo baseada nos atos descritos acima, ou ameacas aos juizes, em vez de

verdadeira analise dos méritos do caso judicial;

Fraude contabil

Intencionalmente fraudar vendas ou lucros (normalmente, com o intuito de

aumentar os precos de estoque);

Fraude eleitoral

Manipulacdo dos resultados de uma eleicdo, por meio de compra de votos ou

ameacas ao eleitorado, ou pela falsificacdo ou destruicdo de votos;

Fraude de servigo publico

Qualquer atividade que diminui os requerimentos da entrega do servico publico,

mesmo que nenhuma propina seja paga;

Apropriacdo indébita

Roubo do empregador (empresa, governo, organizacdo ndo governamental) por

parte do empregado;

Cleptocracia

Um estado autocratico no qual sdo manejados recursos para maximizar a riqueza
dos lideres/comandantes;

Tréafico de influéncia

Usar a influéncia de alguém no governo para extrair propinas ou favores para
partes interessadas;

Conflito de interesses

Ter um interesse pessoal nos efeitos de uma politica tomada.

Fonte: Adaptado de Rose-Ackerman e Palifka

Observe-se que muitas das condutas mencionadas na Tabela 1 sdo positivadas como

ilicitos penais ou mesmo consideradas como infragcdes administrativas, demonstrando que a

corrupcao nao esta adstrita aos tipos penais, ou mesmo aquilo que é prescrito como uma

38 A tabela é uma adaptagéo e traducdo livre do autor para o esquema elaborado por Susan Rose-Ackerman e
Bonnie Palifka. em ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p.8.
% Traducéo livre do autor do francés favoritisme ou do inglés cronyism.
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infracdo administrativa, dependendo mais de um juizo ético-moral de quem realiza a
tipificacdo de uma determinada conduta como ilicita ou corrupta. 4°

Ainda assim, a corrupcdo no ambito da Administracdo Publica, a partir do
demonstrado na Tabela 1, pressupde o desvio da funcdo publica, relacionando-o com uma
conduta que afeta o regular e bom funcionamento da Administragdo Publica. *

Normalmente, a atuacao corrupta do servidor publico pode vir a beneficiar o cidad&o,
como na obtencdo de qualquer vantagem indevida, ou mesmo a prejudica-lo, como no caso
da exigéncia do pagamento de propinas para que este agente puablico venha a agir como
normalmente deveria. *?

A propina é a forma fundamental de ocorréncia e manifestacdo da corrupgdo no
Brasil e o0 seu conceito fundamenta-se na relacdo de dirigente e agente. Conquanto o Codigo
Penal brasileiro descarte punicdo explicita para a propina, € de se notar que o conceito de
corrupgéo, ativa ou passiva, abrange, obviamente, esta forma de corrupgéo, ou seja, a propina
¢ compreendida como uma gorjeta, uma pequena importancia que excede o pagamento

ajustado ou previsto, de um servico. *

40 Nelson Hungria esclarece que a distingdo entre ilicitos penais e administrativos estd somente em razdes de
conveniéncia politica: “A punicao de certos ilicitos na esfera do direito administrativo, invés de o ser na érbita
do direito penal comum, ndo obedece, como ja frisado, sendo a razdes de conveniéncia politica: para o direito
penal comum é transportado apenas o ilicito administrativo de maior gravidade objetiva ou que afeta mais
diretamente o interesse puablico, passando, assim, a ilicito penal. O ilicito administrativo de menor entidade néo
reclama a severidade da pena criminal, nem o vexatério streptus judicii” (HUNGRIA, Nelson. Ilicito
administrativo e ilicito penal. RDA. Rio de Janeiro, v. 1, n., 1, 1945, p. 27).

41 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupcao...., p.57.

42 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgao.... p. 58.

4 Um interessante conceito trazido pela doutrina francesa e americana para compreensdo da propina é o da
retrocomissdo, uma forma mais adequada de descrever a propina, que possui direta repercussdo nos escandalos
de corrupcdo recentemente descobertos no Brasil. O conceito provém do vocabulo em inglés kickback ou do
francés rétrocomission, que transmite a ideia de exigir o pagamento de uma vantagem imediata com a
expectativa de que este pagamento sera abatido pelas benesses ou pagamentos que o Estado ira realizar.
Segundo a doutrina francesa, a retrocomissdo “pode ser definida como uma pratica ilegal, consistente, para o
vendedor, a oferecer uma série de comissdes mais do que necesséria, para, em seguida, recuperar nos seus
negécios, por parte do intermediador, ou uma das partes engajadas pelo Estado”. Tradugdo livre de: “Une rétro-
commission peut se définir comme une pratique illégale, consistant, pour le vendeur, a offrir plus de
commissions que nécessaire, pour ensuite récupérer a son profit, de la parte de I’intermédiaire, une partie des
sommes engagées par I’Etat” (LATOUR, Daphné; ROBERT, Pierre-Edouard Gondran de. La lutte contre la
corruption en France. Paris: Emerit Publishing, 2014, p. 25). Por exemplo, ao se exigir uma determinada
propina, as perspectivas daquele que a oferece sdo de que este “investimento” espurio serd abatido com os
beneficios da celebragdo de um contrato com a Administracdo PUblica possa trazer aos seus negécios,
abatendo-se os gastos da propina ao longo da execucdo contratual. Muito embora a figura (ainda que traduzida
pelo autor de maneira livre) da retrocomissdo aparentemente ndo possua ressonancia na doutrina juridica
brasileira, percebe-se que o esquema de corrupcao descrito nas recentes operacfes de combate a corrupgao no
Brasil, sobretudo no &mbito da Operacdo Lava-Jato, se dava por meio do pagamento de retrocomissdes. Em
que pesem as vicissitudes da Operagdo Lava-Jato, entende-se que o movimento promovido pelo Ministério
Plblico Federal brasileiro ndo foi capaz, ainda, de trazer virtuosidade & politica ou mesmo as atividades
politico-partidarias brasileiras. Isso aconteceu, em certa medida, com a Operagdo Maos-Limpas na Itélia,
conforme observa Stefano Rodota: “Maos Limpas foi um despertar grosseiro, que ndo conseguiu iniciar um
ciclo virtuoso. A politica sofreu nesse caso, mas ndo queria tirar os abismos certos. Assim que a tese de um
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Independente da forma de manifestacdo da corrupcéo, ela pressupde também outras
formas de ilicitude, as quais, em determinadas circunstancias, podem (ou n&o) ser
consideradas como corrupgéo, o que dependera, também, de aspectos culturais e econémicos
(como se radicara nos topicos a respeito das relacGes entre a corrupcdo, a cultura e a
economia). Atente-se que as formas de manifestacdo de corrup¢do na Administracdo Publica

possuem direta relagdo com a ideia de democracia, como se aprofundara a seguir.
1.3.CORRUPGAO POLITICA E DEMOCRACIA

O fundamento democratico do Estado coloca em evidéncia o seguinte
questionamento: as democracias S&0 menos corruptas que as outras formas de governo?

A protegdo das liberdades civis, com a ideia de discurso livre, faz emergir a
possibilidade de um governo buscar ser transparente. ** Embora seja praticamente impossivel
fazer uma conexdo automatica entre a existéncia de estruturas democraticas e baixos indices
de corrupgéo, a democracia influencia inegavelmente a qualidade com a qual se promove o
seu combate. #°

Ha que se observar que em Estados autocraticos ou onde o controle seja realizado
por uma Unica classe (Estado monoclasse),*® a corrupgdo também pode se manifestar de uma
maneira ainda mais fluida ou facilitada do que em Estados nos quais o controle da
Administracdo se encontre mais pulverizado ou fragmentado. No entanto, ainda que por
conta do controle rigido, as chances de que a corrup¢do seja encoberta aumentam

consideravelmente. 4’

golpe judicial foi creditada, o fundo da iniciativa da magistratura foi perdido: o retorno a legalidade. E assim,
no abrigo desta distor¢&o historica, retornaram os velhos costumes e 0s novos saqueadores de recursos publicos,
novas e miseraveis geragdes de desenfreados vieram a tona. E a historia recente e ndo concluida”. Tradugdo
livre de: “Mani Pulite fu un brusco risveglio, ma non fu in grado di avviare un ciclo virtuoso. La politica subi
quella vicenda, ma non volle trarne le giuste cinseguenze. Via via che si acreditava la tesi di um golpe
giudiziario, si perdeva la sostanza dell’iniziativa della magistratura: il retorno alla legalita. E cosi, al riparo di
questa deformazione della storia, tornarono gli usati costumi e venero alla ribalta vecchi e nuovi saccheggiatori
di risorse pubbliche, nouve e miserabli generazioni di rampante. E la storia recente, ¢ non conclusa”
(RODOTA, Stefano. Elogio del moralismo. 2. ed.. Bari: Laterza, 2011, p. 31).

4 ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and democracy. Connecticut Journal of International Law,
Hartford, v. 14, n. 2, 1999, p. 363.

% ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p.275.

46 Denominacdo conferida por Massimo Severo Gianni, na qual o Estado Monoclasse poderia ser considerado
como um Estado mais limitado possivel, no qual os interesses de uma Unica classe seriam mais evidentes;
quase nenhuma atividade humana encontraria correspondéncia na atividade da Administracdo Publica, mas
isso se modifica com a instalagdo do Estado Pluriclasse e com a democratizacdo da gestdo publica no séc. XX
(Ampliar em GIANNINI, Massimo Severo. Diritto Amministrativo, v. I. Mildo: Giuffre Editore, 1970, p. 47).
47 Fernando Henrique Cardoso destaca, a partir de regimes autocraticos, como o Regime Militar brasileiro nas
décadas de 60, 70 e 80, que a estrutura estatal poderia ser usada para o atendimento de interesses eminentemente
privados, por meio do qual o setor privado encontrar-se-ia politicamente para influir nas decisdes do Estado, o
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Nas palavras de Susan Rose-Ackerman: “A democracia ndo é uma cura para a
corrupgao, mas as estruturas democréticas podem proporcionar as condi¢fes necessarias
para que as politicas anticorrupgdo sejam bem-sucedidas”. 48

Todavia, mesmo que as democracias propiciem um ambiente favoravel ao combate
a corrupcdo e ao desenvolvimento das atividades econémicas, elas também abrem espago
para que os politicos atuem buscando se perpetuar no poder, condi¢do que, na visdo de Susan
Rose-Ackerman, gera o “paradoxo da estabilidade”, ja que a sensacdo de seguranca pode
melhorar e aprimorar arranjos politicos corruptos. 4°

Por tudo isso, sao analisados brevemente os aspectos politicos da corrupgéo politica
no Brasil, de maneira que se possa compreender como a corrupgéo influencia as decisoes
administrativas no campo politico.

Sobre os aspectos politicos da corrupcdo, ndo se pode negar que tanto a agenda como
o discurso de combate a corrup¢do parecem se localizar no ambito politico. A compreensdo
da propria agenda anticorrupgéo acontece no cenario politico.

Contudo, parece ndo existir um método mais adequado ou uma teoria uniforme para
a compreensao da corrupg¢do no campo politico.

Os estudos que buscam compreender a corrupg¢do a luz da politica mostram estar
centrados em trés vertentes: (i) estudos tedricos-conceituais da corrupcdo, que analisam
teoricamente o conceito da corrupgdo e as suas formas no ambito politico; (ii) estudos
qualitativos, que parecem ser os preferidos da doutrina em geral, j& que utilizam a
representatividade de um importante sistema politico tanto por meio de estudos e andlise de
documentos como pela utilizacdo da opinido de especialistas sobre o tema; e, (iii) estudos
quantitativos, que promovem analise com dados concretos, como a utilizacdo dos dados do

indice de percepcdo da corrupc¢do da Transparéncia Internacional

gue é denominado pelo autor como “‘anéis burocraticos”. Essa figura demonstraria o enlace dos interesses
privados pela burocracia estatal. Além disso, as classes ndo se organizariam politicamente para a defesa dos
interesses do pais, mas para a garantia de seus interesses, pela cooptacdo de integrantes da burocracia estatal
(CARDOSO, Fernando Henrique. Autoritarismo e democratizacdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1975, p. 206-
209). Mais recentemente e em analogia com a figura dos “anéis burocraticos”, o socidlogo qualificou o regime
brasileiro como um presidencialismo de cooptagdo, cf. CARDOSO, Fernando Henrique. Crise e reinvencéo
da politica no Brasil. Sdo Paulo: Companbhias das Letras, 2018, p. 47-57.

% Traducio livre de: “Democracy is not a cure for corruption, but democratic structures can provide the
conditions needed for anticorruption policies to succeed” (ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption
and democracy..., p. 378).

49 ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and democracy..., p. 363.

50 WOLF, Sebastian. Politikwissenschftliche Korruptionsforschung. In: GRAEFF, Peter; GRIEGER, Jirgen
(orgs). Was ist Korruption?. Baden-Baden: Nomos, p. 116.
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Reiterando, como ja destacado acima, a0 mesmo tempo que a democracia traz as
condicdes ideais para que haja estabilidade em uma sociedade, os integrantes do sistema
politico buscam a reeleicéo visando aprimorar arranjos politicos corruptos.

Ou seja, o incentivo para a corrupgao parece estar na forma de organizacao do sistema
eleitoral e de possibilidade do exercicio da democracia representativa, pois a primeira pode,
também, afetar o bom desenvolvimento da segunda, de modo que o sistema politico traz a
possibilidade de que determinadas politicas e a distribuicdo de recursos aconteca nas areas
de maior representatividade para os politicos eleitos®..

Nesse sentido, a corrupcgdo pode trazer as ferramentas para que partidos politicos
possam estabelecer meios e conexdes entre as agremiacdes politicas e os eleitores. Assim
que estabilizada as relacGes entre os partidos politicos e os eleitores, a utilizacdo da bandeira
ideoldgica passa a ser o principal componente para que os partidos politicos facam suas
aliancas politicas. >

Ademais, a estruturacdo e a distribuicdo de recursos publicos também podem ser
estruturadas para atender interesses de grupos de influéncia antagénicos. Um politico pode
dar suporte a um projeto que beneficie seus eleitores e exigir pagamentos escusos para que
possa votar a favor de um determinado projeto de interesse de um grupo de interesse que
comumente ndo representa seus interesses ou a sua base de atuacéo eleitoral. >3

O problema da corrupgéo no ambito politico pode ser identificado em trés vertentes
de condutas: (a) a “receptividade” dos representantes populares para aceitar propinas ou vir
a obter beneficios indevidos; (b) a habilidade de grupos endinheirados para que possam obter
beneficios ilegais, a partir da utilizacdo da corrupcdo politica; (c) a celebracdo de acordos
politicos com tendéncia para gerar estabilidade, ja que a instabilidade pode surgir da
competicdo e das disputas pelo poder, o que se agrava em uma sociedade dividida e sem uma
unicidade eleitoral. Os politicos podem se preocupar em perder seus mandatos, mas também
podem acreditar que a reeleicio é possivel.>*

Nessa linha de raciocinio, Sebastian Wolf destaca que: “A corrupg¢ao politica, muitas
vezes, visa prejudicar a igualdade politica de oportunidades para uma vantagem particular,

por exemplo, influenciando indevidamente a concorréncia (do partido) ou questionando o

%1 ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and democracy..., p. 364.

52 GINGERICH, Daniel W. Political institutions and party-directed corruption in South America. Cambridge:
Cambridge University Press, 2015, p. 13.

%3 ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and democracy...p. 365.

% ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and democracy... p. 367.



37

principio da igualdade, que estd intimamente ligado ao principio da legalidade na
implementacio de normas juridica”.

Susan Rose-Ackerman ainda destaca que o financiamento de campanhas eleitorais é
uma das chaves para a compreensdo da corrupgao politica no processo democratico. Mesmo
em paises que ndo tenham a manifestagdo da corrup¢do no &mbito do Poder Publico, verifica-
se a ocorréncia da corrupgdo como parte do processo eleitoral. Continua ainda a autora: “Os
sistemas politicos democraticos devem encontrar uma maneira de financiar campanhas
politicas sem incentivar a venda de politicos a contribuintes. Os governos estabeleceram a
linha entre ofertas legais e ilegais de maneiras bastante diferentes, e os quadros legais variam
muito nos limites que eles colocam em ofertas de quid pro quo a politicos”. >

Feitas as consideracGes sobre como a corrupgdo politica afeta os mecanismos de
representacdo politica e o regular exercicio da democracia, faz-se necessario investigar,
também de maneira breve, como a corrupcédo politica influencia o regular o funcionamento
da democracia no Brasil.

Para tanto é preciso destacar, primeiro, que a situacao politica brasileira se agrava
consideravelmente no que tange a corrupcao politica, especialmente por conta da existéncia
de uma grande pluralidade de partidos politicos. Em uma sociedade extremamente marcada
pela desigualdade, a existéncia de trinta e cinco partidos politicos parece coadunar com a
ideia de que a corrupgdo politica anteriormente descrita, demonstra o0 amplo quadro de
fragmentacdo da politica partidaria brasileira. %

A conjuntura dos partidos politicos no Brasil, nas palavras de Marcelo Figueiredo,
contribui para que a corrupgdo faga parte do sistema politico: “O excesso irracional de
partidos politicos serve apenas para gerar instabilidade no sistema politico-eleitoral,
prejudicando as opcdes legitimas do eleitorado e, ao final, a propria governabilidade. Nao
h& como costurar um acordo com pelo menos 20 bancadas de diferentes partidos politicos

no sistema brasileiro”. °8

% Tradugdo de livre: “Politische Korruption zielt haufig auf die Storung politischer Chancengleichheit zum
partikularen Vorteil, indembeispielsweise der (Parteien -) Wettwerb unzuldssig beeinflusst oder mit dem
Rechtsstaasprinzip eng verknupfte Gleichheitsgrundsatz bei der Implementierung von Regelungen in Frage
gestellt wird” (WOLF, Sebastian. Politikwissenschftliche Korruptionsforschung... p. 119).

% Traducio livre de: “Democratic political systems must find a way to finance political campaigns without
encouraging the sale of politicians to contributors. Governments have drawn the line between legal and illegal
gifts in quite different ways, and legal frameworks vary greatly in the limits they place on quid pro quo deals
by politicians” (ROSE-ACKERMAN, Susan. Political corruption and... p. 368).

5" BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Partidos politicos registrados no TSE. Disponivel em:
<https://goo.gl/2DnLQV>. Acesso em: 19 de mar. de 2018.

8 FIGUEIREDO, Marcelo. Os mais relevantes problemas politico-eleitorais no Brasil (o sistema proporcional)
e a luta contra a corrupcéo: do Mensaldo a Operagdo Lava-Jato. RDA, v. 277, n. 1, jan./abr., 2018, p. 406.
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Por sua vez, Sérgio Abranches considera que ndo somente a alta fragmentagdo
politica, com a proliferacdo de partidos politicos, prejudica a qualidade da democracia no
Brasil, mas também o excesso de concentracdo de recursos pela Unido e Presidéncia da
Replblica aliada a distribuicdo de recursos na formulagéo do orcamento. >°

Além disso, a dificuldade de formulagdo de gastos orgamentarios destinados ao
atendimento das necessidades da populagdo brasileira, “a inércia politico-burocratica
desencoraja a definicdo de visdes concorrentes para 0 pais e sua oferta ao eleitorado por
partidos de correntes opostas de pensamento”. ¢

Em recente e detalhada andlise sobre a qualidade das doagdes eleitorais nas recentes
eleigcBes brasileiras (outubro de 2018), Bruno Carazza observou que, até a proibicdo de
doacdes para as campanhas eleitorais por pessoas juridicas, definida pelo STF em 2015°,
doavam a partidos politicos aqueles que tinham um nitido interesse no Estado, especialmente
os setores da construcdo civil, alimentacdo, bebidas, financeiro, siderdrgicas e
farmacéutico.®

Corrobora este procedimento os altos numeros e casos que foram detectados sobre
pagamento de vantagens ilicitas a agentes publicos nos ultimos anos, demonstrando, em
certa medida, que a corrupcao esta entranhada no sistema politico brasileiro; mesmo que se
possa atribuir a corrupcdo ao modelo do sistema politico-eleitoral nacional, sobretudo ao
modo como era realizado o financiamento de campanhas no pais (destacando que muito da
corrupcdo politica no Brasil relacionava-se diretamente com o modelo de financiamento das
campanhas eleitorais). O mero impedimento de doacédo por parte de empresas, tal como feito
pelo STF, ndo significara, seguramente, a absoluta impossibilidade de ocorréncia de
corrupcao politica no Brasil.

Como ressalta Bruno Carazza, a mera proibi¢do do financiamento de campanhas
politicas por parte de pessoas juridicas estimulara o aumento de doacdes individuais de

grande monta, tais como grandes empresarios-diretores de companhias com interesses

% ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coaliz&o: raizes e evolucdo do modelo politico brasileiro. Sdo
Paulo: Companhias das Letras, 2018, p. 358.

80 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo...., p. 360.

61 Assim decidiu o STF: “Agdo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente para assentar
apenas e tdo somente a inconstitucionalidade parcial sem reducéo de texto do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na
parte em que autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doagdes por pessoas juridicas a partidos politicos, e
pela declaragdo de inconstitucionalidade das expressdes ‘ou pessoa juridica’, constante no art. 38, inciso 11, e
“e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os preceitos da Lei n® 9.096/95” (STF, ADI 4650, Relator:
Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2015, publicado em 24/02/2016).

52 CARAZZA, Bruno. Dinheiro, eleices e poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2018, p. 56.
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diretos na Administracdo Publica, ou estimular o ingresso de pessoas com patrimonio
consideravel que permite investir grande volume pessoal de recursos, ou ainda, o
crescimento de doagio de pessoas milionarias ligadas a grandes grupos empresariais. %

A ampliacdo do financiamento publico de campanha muito provavelmente trara
mudangas no préprio quadro politico brasileiro, aumentando a importancia na utilizagéo das
redes sociais e aplicativos de comunicagcdo em detrimento dos meios de midia e comunicacéo
mais tradicionais, como a televiséo ou o radio, mudando consideravelmente a maneira de se
fazer politica no pais.

Também o quadro de ampla difusdo politico-partidaria deve seguir uma tendéncia de
reducdo, tendo em vista a imposi¢do da clausula de barreira, instituida pela Emenda
Constitucional n°® 97/2017, que comegou a vigorar a partir das eleicdes de 2018, com a
limitacdo do acesso aos recursos do fundo partidario e a utilizacdo da propaganda eleitoral
em réadio e televisdo aquelas siglas que elegessem um ndmero determinado de Deputados
Federais®.

Em que pese a andlise pormenorizada do sistema eleitoral brasileiro ndo constituir
um dos objetivos do livro, é inegavel que a corrupcao politica no Brasil provém, em certa
medida, do modelo de financiamento de campanhas e da relacdo politico-partidaria com os
interesses dos mais diversos setores produtivos da sociedade. A corrupcdo politica
compromete a qualidade da democracia brasileira, a crenga nas instituigdes e na capacidade
de a politica ser o instrumento promotor das mudancas almejadas pelos cidadados brasileiros.

Tecidas essas consideracdes sobre as relacbes entre corrup¢do e democracia, 0 passo

subsequente € analisar os efeitos negativos por elas gerados e as suas consequéncias

83CARAZZA, Bruno. Dinheiro, eleiges e poder..., p. 225. Para isso, cite-se 0 exemplo do candidato do
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) a Presidéncia da Republica no ano de 2018, que investiu cerca de
45 milhdes de reais de seu patrimonio pessoal na sua campanha a Presidente, tornando-se o maior doador
individual da histdria recente das elei¢des presidenciais brasileiras, cf. GOULART, Josette. Ele é maior doador
eleitoral desde 2002. Folha de S. Paulo, S8 Paulo, 23 de set, de 2018. Disponivel em:
<https://goo.gl/K9vmzQ>. Acesso em 16 de out. de 2018.

64 Assim dispds a Emenda Constitucional n® 97/2017 ao alterar o art. 17, da Constituicio Federal: “Art. 17. [...]
§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre
escolha, formacdo e duracdo de seus Orgdos permanentes e provisdrios e sobre sua organizacdo e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes nas eleicdes majoritarias,
vedada a sua celebracdo nas elei¢des proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas
em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina
e fidelidade partidéria. [...] 8 3° Somente terdo direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio
e a televisdo, na forma da lei, os partidos politicos que alternativamente: | - obtiverem, nas eleicdes para a
Céamara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um
tergo das unidades da Federagao, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos em cada uma delas;
ou, Il - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federagdo.”.
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especificamente quanto as relacGes comerciais, as perspectivas culturais e as relaces

econdmicas globalizadas.
1.4. EFEITOS NEGATIVOS DA CORRUPGAO E SUAS CONSEQUENCIAS

A corrupcdo traz consideraveis efeitos negativos, independentemente da perspectiva
a ser analisada. Além de causar efeitos negativos ao funcionamento da Administracdo
Publica, a corrupcdo macula a crenga de que as instituicdes de um determinado pais
funcionam de maneira eficiente.

A existéncia da corrupcéo significa que algo esta errado na conduc¢édo do Estado, que
as instituicGes publicas sdo ineficazes e até mesmo que as relagbes entre os individuos e o
Estado ndo sdo/estdo saudaveis. Rose-Ackerman e Palifka entendem que, na presenca da
corrupgdo, as instituicbes sao usadas mais para o enriquecimento pessoal e para beneficio
préprio do que para os fins aos quais se propdem, ou seja, “a existéncia de um grande grupo
de oportunistas demonstra que o ambiente institucional € uma chave nos riscos da
corrupgdo”. %

Um Estado manifestamente corrupto tende a perpetuar este status quo por meio de
praticas que podem ter continuidade com consequéncias nas relacdes (a) comerciais, (b)

culturais e (c) econdmicas globalizadas, cujas manifestagcdes sdo agora analisadas.

1.4.1. CONSEQUENCIAS DOS EFEITOS NEGATIVOS DA CORRUPCAO NAS RELACOES

COMERCIAIS

O principal efeito negativo da corrupcdo estd nas repercussGes observadas nas
relacBes comerciais. Independentemente da forma governamental adotada pelos diversos
paises, a distribuicdo de beneficios e custos estd sob as médos dos agentes governamentais
que detém o poder discricionario para realizar a reparticdo destes recursos. %

Empresas e individuos parecem sempre dispostos a pagar para obter estes beneficios
distribuidos pelos governos. Deste modo, 0 pagamento de propinas surge como artificio

usado para beneficiar as empresas, individuos e/ou autoridades que estariam dispostos a

85 A ideia é tradugdo livre de: “The existence of a large group of opportunists implies that the institutional
environment is a key determinant of corruption risks” (ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie.
Corruption and government..., p. 52).

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 51.
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corromper/serem corrompidos para obter ilicitamente estes recursos, a custa do Poder
Publico. %7

A relacdo entre a corrupcdo e a economia de um determinado pais atem-se
diretamente as condicGes de acesso a determinados produtos com precos abaixo de custo,
explicam Ackerman e Palifka: existem dois precos disponiveis no mercado, 0 preco
subsidiado pelo Estado e o prego de mercado, por iSSo as empresas pagariam para ter acesso
a esses itens abaixo dos precos estabelecidos pelo mercado. 8

Por exemplo, se a oferta de crédito e a taxa de juros sdo controladas pelo Estado,
propinas podem ser pagas para que 0s agentes econdmicos possam ter acesso a juros mais
baixos do que aqueles oferecidos pelo mercado®. Ademais, 0 pagamento de propinas e/ou
outras espécies de corrupcao depende dos estimulos concedidos aos agentes econémicos
para que estes venham a corromper agentes publicos com vistas a obter vantagens
subsidiadas a custa dos recursos publicos.

Reiterando, a corrupcdo € o sintoma que indica ma gestdo do Estado, o que gera
imensuraveis prejuizos a economia: “O mecanismo de pregos, tao utilizado como uma das
fontes da eficiéncia e de contribuicdo para o crescimento, pode, na forma da propina,
diminuir a legitimidade e a efetividade do governo. Instituicbes governamentais mal
desenhadas podem levar economias a estagnacéo e a persistir na desigualdade”. 7

Benoit Lapointe’ elenca algumas das graves consequéncias que a COorrupgao traz

para o funcionamento do mercado e para o Estado (sob um viés a luz da economia global):

57 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 52.

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 54.

89 O pagamento de propinas, por parte de empresas privada, era comum no periodo de transicdo entre a Unido
das Republicas Soviéticas (URSS) e a formacgdo da Comunidade dos Estados Independentes (CEl), na década
de 90, como forma de obtencdo de crédito mais barato a custa do Estado (ROSE-ACKERMAN, Susan;
PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 55). No Brasil, ha noticias da descoberta de um complexo
esquema de pagamentos de propinas para a obtengdo de empréstimos junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, a juros mais baixos do que aqueles praticados pelo mercado,
cf. NEUMANN, Denise. JBS pagou US$ 200 milhdes em propinas ligadas a opera¢cdes com o0 BNDES. Valor
Econbmico, Sao Paulo/Rio de Janeiro, 21 de mai. de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/cE14TW >. Acesso
em 21 de mai. de 2017.

0 Tradugdo livre de: “The price mechanism, so often a source of economic efficiency and a contributor to
growth, can, in the form of bribery, undermine the legitimacy and effectiveness of government. Poorly designed
government institutions cause economies to stagnate and inequalities to persist” (ROSE-ACKERMAN, Susan;
PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 51).

I LAPOINTE, Benoit. Corruption et fiscalité: I’enterprise face a ses pratiques internationals. Paris: Berger-
Levrault, 2015, p. 38. Sobre o tema cf. TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Se existe cartel, é a Petrobras a
responsavel por sua coordenacdo. Consultor Juridico, Sdo Paulo, 19 de jan. de 2015. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2015-jan-19/sebastiao-tojal-existe-clube-petrobras-coordena>. Acesso em 06 de
mai. de 2017). A respeito da importancia do compliance no &mbito concorrencial, ampliar em SCHAPIRO,
Mario Gomes; MARINHO, Sarah Morgana Matos. Compliance concorrencial: cooperacdo regulatéria na
defesa da concorréncia? Revista de Informacgdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, 2016, n. 211, jul./set.,
2016, pp. 278-283.
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a) diminui as possibilidades de negdcios aquelas empresas que jogam dentro do “jogo da
corrupcao”, com a adogdo de praticas anticoncorrenciais que resultam em aumento
consideravel de precos, que ndo seriam adotados se as empresas atuassem em um mercado
livre e verdadeiramente competitivo; b) traz desconfianca aos potenciais investidores
estrangeiros, que incluem sempre a corrupgdo entre os riscos politicos para a avaliacdo dos
investimentos em um determinado pais, abalando, inegavelmente, o investimento
estrangeiro no pais, afetando a candidatura das empresas nacionais a concessao de
empréstimos ou investimento estrangeiros; ¢) torna mais lento o desenvolvimento
tecnoldgico, pois as empresas vinculadas a corrupgdo, normalmente, ndo possuem as
tecnologias mais modernas de modo que o0s servigos prestados/produtos fornecidos ao
Estado sdo de qualidade inferior ou duvidosa, para aumentar os lucros proprios.

Observe-se, anotadas estas consideracdes, que a corrupcdo traz muitos prejuizos a
economia do pais, por ndo estimular as empresas mais eficientes e com as melhores
tecnologias a celebrarem contratos de bens e servigos com o Estado, levando a criacdo de
um mercado circunscrito, restrito, sem competitividade, com precos cada vez mais caros a
populacdo em geral.

“A corrupgdo afeta, todavia, o comércio internacional e cria problemas sérios de
quebra de competividade entre as empresas transnacionais, fato que torna inafastavel a
intervencdo de organismos internacionais com forte atuagdo no ambito comercial”.”

A seguir, analisam-se os problemas da corrupcdo a partir da perspectiva cultural, de

modo a compreender o papel da cultura em geral para a contencdo da corrupcao.

1.4.2. CONSEQUENCIAS DOS EFEITOS NEGATIVOS DA CORRUPCAO NAS RELACOES

CULTURAIS

Para diversos autores, a cultura de uma localidade é fator relevante para a ocorréncia
da corrupcdo, embora seja preciso ponderar que a cultura difere de pais para pais,
significando que o sentido da corrupgéo varia de lugar para lugar.

Clifford Geertz define que “a cultura consiste em estruturas de significados
socialmente estabelecidas, nos termos dos quais as pessoas fazem certas coisas como sinais

de conspiracdo e se aliam ou percebem os insultos e correspondem a eles”. "4 Assim, é

2 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes ..., p. 51.

8 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 233.

4 GEERTZ, Clifford. A interpretagdo das culturas. Traducéo de Gilberto Velho. Rio de Janeiro: LTC, 1989,
p. 23.
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incontestavel a sua direta relacdo com as préticas culturais de um pais, pois o background
cultural tem papel no desempenho das atitudes dos individuos, especialmente naquilo que
envolve a troca de presentes, favores e o tratamento particular dos individuos. °

Diversos fatores culturais podem ser destacados como de relevancia para a
compreenséo da corrupgdo. Como primeiro fator cultural a ser destacado estéo os aspectos
religiosos. A titulo especulativo, partindo de um pensamento simplista, paises de tradi¢éo
catdlica podem ser vistos como mais corruptos do que paises de tradicdo ortodoxa enquanto
paises de matiz islamica podem ser considerados como mais corruptos que estes ultimos,
contudo diversas relagdes imaginativas como estas podem ser realizadas, ou seja, a utilizagéo
de tais expedientes torna a pesquisa cientifica mera especulagéo, o que nao se coaduna com
0s objetivos deste trabalho. "

Por outro lado, como segundo fator cultural no combate a corrupcdo estd o
pressuposto de que a corrup¢do pertence muito mais ao ambiente politico e econémico, por
concentrar esforgos para mudancas normativas, especialmente a partir da transformacéo das
atitudes das classes politicas dominantes, evidenciando que a estrutura do arcabouco juridico
de uma determinada comunidade pode influenciar que a corrupcdo ocorra com mais
intensidade, ou seja, de mais facil manifestacdo. '’

Como um terceiro fator cultural esté a relagdo que muitos autores acreditam existir
entre o problema atual da corrupgéo no Brasil com o sistema colonial brasileiro e a influéncia
da colonizacdo portuguesa como a origem da corrupcdo no Brasil.

Raymundo Faoro pode ser considerado um dos pioneiros ao identificar na origem
colonial portuguesa um dos fatores para a existéncia de um patrimonialismo, ou mesmo de
um clientelismo, no Brasil. Em seus estudos Faoro desenvolve a ideia de que a formacgéo do
Estado portugués centralizou em um estamento burocratico cujo “quadro administrativo e
estado-maior de dominio, configura o governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlam
e infundem seus padres de conduta a muitos. [...] E a propria soberania que enquista,
impenetravel e superior, numa camada restrita”. ’®

Na producdo de Faoro identifica-se que a formacdo da dominacdo burocratico-

estamental ndo impediu 0 avanco de um capitalismo de ordem monérquica, com o estrito

> TANZI, Vito. Corruption and the economy. Filozofija | dustvo, Belgrado, v.24, 2013, p. 36. Disponivel em:
<https://goo.gl/gn24nA>. Acesso em 01 de mai. de 2017.

6 HOLMES, Leslie. Corruption..., p.61.

T ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 233.

8 FAORO, Raymundo. Os donos de poder: formagcéo do patronato politico brasileiro. 5 ed. Sdo Paulo: Globo,
2012, p. 107.
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proposito de servir a Sua Majestade, autbnomo a propria nagio portuguesa, ’® influenciando,
inclusive, o proprio modelo de colonizagdo no Brasil, no exato sentido que a colonizagdo se
dava por meio de concessbes da Coroa portuguesa, de forma a manter a hegemonia do
estamento burocratico em torno dos interesses de Sua Majestade. &

Acredita-se que as herancas culturais sdo de consideravel importancia na analise do
contexto de insercdo da corrupgdo no aspecto sociocultural e econdmico brasileiro. No
entanto, como observa Lucas Rocha Furtado, a mera atribuicdo de culpa a heranca cultural
portuguesa, bem como as deficiéncias em nossa formacéo cultural como a principal causa
da corrupg@o interessa “apenas aqueles que se beneficiam das fraudes e dos desvios dos
fundos puablicos — entre 0s quais certamente ndo mais se incluem a monarquia ou a
aristocracia portuguesas”. 8

E inegavel que a heranca da colonizacao portuguesa pode ter ligagBes diretas com a
corrupgao que grassa no pais, mas ha que se levar em conta que o Brasil se tornou um pais
independente desde 1822, somando-se aos mais de 100 anos de tradigdo republicana
brasileira. Pressupor, simplesmente, que a heranca colonial portuguesa é fator preponderante
para a ocorréncia da corrupc¢do no Brasil é, também, supor que este problema ndo podera
nunca ser superado ou mesmo esquecido. 8

Lilia Schwarcz e Heloisa Starling, em obra sobre a histéria brasileira, também
estabelecem que a corrupgdo ndo pode ser descrita como um problema exclusivamente
brasileiro e tampouco é possivel naturalizar a visdo de que a corrup¢do seria mais propensa

a acontecer no Brasil por conta dos aspectos culturais. 3

7 CARDOSO, Fernando Henrique. Pensadores que inventaram o Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2013, p. 230.

80 Albert-Alain Bourdoun, em obra a respeito da histdria de Portugal, confirma que o empreendimento colonial
portugués se aprimora em 1530 com a concessao do direito de distribuir terras a Martim Afonso de Souza e
alega, ainda, que isso contribui para que se formasse no Brasil uma economia estritamente agricola, baseada
no escravagismo, situacao que perdura até 1888 (BOURDON, Alain-Albert. Histoire du Portugal. 2.ed. Paris:
PUF, 1977, p. 39).

81 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgdo no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 19.

8 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgéo no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 19.

8 A corrupcdo ndo é um fendmeno exclusivo no Brasil — ela ocorre na grande maioria dos paises. Entre nds,
ela sempre existiu, de um modo ou de outro, tanto que, frequentemente, costuma ser associada a propria
identidade do brasileiro, como se esse fosse um destino inevitavel; quase uma questdo endémica. Nessa visao,
o Brasil seria forgosa e definitivamente corrupto devido a certas praticas e comportamentos — o ‘jeitinho’, a
malandragem, o politico ladrdo — desde sempre presentes em na nossa historia os quais fazem parte de um
suposto carater do brasileiro, criando uma espécie de ‘cultura da corrupcdo, uma abordagem que, além de
preconceituosa, naturaliza a corrupcdo no pais, simplifica e congela sua compreensdo, assim como impede o
combate a um fendmeno de alta complexidade — além de desvalorizar as atitudes e 0s movimentos de opinido
publica que expressam a revolta dos brasileiros contra essa pratica. (SCWARCZ, Lilia; STARLING, Heloisa.
Brasil: uma biografia. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2015, p. 504).
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Corroborando o exposto pelas autoras supracitadas, a corrup¢do nao deve ser natural
em nenhum lugar do mundo, seja no Brasil, na Europa ou em qualquer lugar do planeta. Ela
é o demonstrativo de que o Estado néo é gerido de maneira saudavel, que as instituicdes ndo
funcionam e de que ha sérios desvios de conduta e ética por boa parte dos seus cidadaos.

Robert Klitgaard observa que na maioria das culturas ocidentais os mais diversos
tipos de corrupgao ndo sdo considerados como préaticas legais ou estimulaveis, acrescentando
que compreende que a utilizacdo de contextos culturais para a explicacdo da corrupcao pode
ser uma préatica exagerada ou até mesmo simplista. &

De outro bordo, ndo se pode negar que alguns comportamentos, como o oferecimento
de “presentes” a funciondrios publicos sdo regidos ou influenciados pelas normas culturais.
Propinas, presentes e gorjetas representam diferentes tipos de reciprocidades, diferenciando-
se especialmente pela conotacdo trazida por cada atitude, ou mesmo por parte da
interpretagéo conferida pelo sistema normativo.

Diversos autores destacam que a confianga existente em uma sociedade implica na
analise entre a corrupgao e as relagdes culturais: “A confianga facilita as transagdes porque
poupa o0s custos de monitoramento e verificacdo; trata-se de um lubrificante especial que
mantém engraxadas as engrenagens do sistema econdmico”. &

Nesse mesmo sentido Edward Banfield, em The Moral Basis of a Backward Society
(1958), descreve sua experiéncia em uma pequena comunidade no sul da Italia: os aldedes
da regido ndo conseguiam trabalhar juntos para o bem comum da propria regido por ndo
confiarem em ninguém que ndo integrasse os seus circulos familiares devido a um familismo

amoral (amoral familism) 8 que impedia a cooperacéo entre os individuos, apesar da defesa

8 KLITGAARD, Robert. A corrupgéo ..., p.80.

8 ZINGALES, Luigi. Um capitalismo para o povo. Tradugio de Augusto Pacheco Calil. Sdo Paulo: BEI, 2015,
p. 147.

8 paulo Luiz Moreaux Lavigne Esteves estabelece um interessante comparativo entre o conceito de familismo
amoral de Banfield e o ethos da origem colonial Brasil, a partir da obra de Sérgio Buarque de Holanda (Raizes
do Brasil): “Raizes do Brasil e The moral basis of a backward society operam, em um mesmo movimento, a
duplicagdo de suas respectivas narrativas: de um lado, produzem uma etnografia de sociedades atrasadas; de
outro, constroem modelos de desenvolvimento cujos elementos ndo encontram correspondéncia naquelas
sociedades observadas. Assim, em Sérgio Buarque, a afirmacéo da cordialidade como caracteristica da cultura
politica brasileira sublinha a auséncia de civilidade; homologamente, em Banfield, o familismo amoral ressalta
a falta de solidariedade no interior da sociedade montegranesi. Neste duplo movimento de construcao e
simulagdo de modelos, ambas as narrativas irdo, portanto, afirmar a decalagem do caso estudado em relacéo
ao modelo proposto” (ESTEVES, Paulo Luiz Moreaux Lavigne. Cordialidade e familismo amoral: os dilemas
da modernizagdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, So Paulo, v.13, n.36, fev 1998, vers&o eletronica.
Disponivel em: <https://goo.gl/GFmvbe>. Acesso em: 20 de abr. de 2017).
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intransigente dos seus descendentes mais imediatos, ou seja, a desconfianga imperava e
atrapalhava a cooperagao entre os aldedes para o desenvolvimento das terras da regido. &

Leslie Holmes também observa que o familismo possui relevancia para a analise da
corrupgdo, pois ao invés de realizar negocios com outros agentes econdmicos ou com o
préprio Estado, os individuos preferem fazer transagdes com pessoas de circulos proximos.
Em locais onde predomina uma maior confianca no Estado ou em suas instituicdes, a
corrupgéo parece se manifestar de maneira menos aparente, ja que os cidadaos irdo confiar
obviamente em oficiais que podem ser vistos como honestos. %

Rose-Ackerman e Palifka destacam que a confianga depende do contexto cultural no
qual se insere uma determinada sociedade, mas destacam que nem sempre a confianca estara
associada com a boa governanca, ja que os pagamentos de corrupcdo dependem, também,
da confianca entre os agentes corruptos, para a execucao dos servigcos espurios, ou mesmo,
a confianca existente na impunidade. &

Ja Donatella Della Porta e Alberto Vannucci ressaltam que um politico corrupto
estara diretamente conectado com a sua rede de poder dentro da Administracdo Publica.
Conquanto a extensao e a estabilidade desse poder ndo possam ser estimadas, 0 adquirente
dos servicos corruptos necessitara de confianga para que a sua “compra” seja executada com
maestria: “Isso ¢ uma questdo de confian¢a, mas no mundo da corrup¢do até mesmo a
confianca é uma comodity escassa”. %

Por fim quarto fator, a confianca tem papel fundamental na solidificacdo das
instituicOes e na conferéncia de seguranca juridica. Em uma sociedade com baixo grau de
confianga, a corrupcao tende a aparecer como uma forma de persuasdo da descrenca das
demais pessoas.

N&o ha como negar que a corrupcdo pode ser afetada pela cultura, assim como a
cultura pode encorajar ou deter a corrup¢do. Se politicas anticorrupg¢do e outros métodos de
combate séo vistos pelos individuos como ineficientes, haverd uma maior desconfianca no

governo. Assim sendo, a confianga passa ser o elemento fundamental de compreenséo da

8 BANFIELD, E. The Moral Basis of a Backward Society. Chicago: The Free Press Glecoe, 1958. p.7.

8 HOLMES, Leslie. Corruption, p. 62.

8 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 248-249.

% Traducdo livre: “This a matter of trust, but in the world of corruption even trust is a scarce commodity”
(PORTA, Donatella Della; VANNUCCI, Alberto. The resources of corruption: some reflections from the
Italian Case. Crime Law & Social Change, v.27, 1997, p. 245).

%1 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 249.
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corrupgao, pois a reputacdo da corrupgdo poderd crescer com a estabilizacdo dos arranjos
corruptos. %2

Inegavelmente, hd uma evidente relacéo entre a confianca nas institui¢ces publicas e
os esforcos anticorrupcdo. A descrenca no governo é inversamente proporcional ao aumento
da corrupgéo, o que gera um verdadeiro ciclo vicioso no combate a corrupgéo.

As relagdes entre a cultura e a corrupcdo podem ajudar a manter certos padroes
culturais, como a utilizacéo da corrupcao como forma de sustentagdo de uma determinada
classe dominante sobre as demais, bem por isso a cultura deve auxiliar as institui¢fes e as
estruturas governamentais a se adaptar as novas realidades. %

A proliferacéo da corrupcdo também contribui com a desconfianca geral na falta de
honestidade e no funcionamento dos mecanismos de controle social. Se as leis forem
consideradas como meras sugestdes, ao invés de obrigacdes, 0s meios desonestos passarao
a ser considerados como os legitimos, resultando em uma cultura em que todas as
reivindicagdes serdo questiondveis, gerando a necessidade de investimentos cada vez
maiores em 0rgdos de controle do Estado para verificar/manter a qualidade e evitar eventual
sobrepreco na prestacao de servicos/execucéo de contratos publicos. %

Em algumas nac@es, a corrupcdo pode ser sentida até nos meios académicos ou
educacionais, nos quais a conduta considerada como manifestamente corrupta pode ser
apreciada como a correta e até estimulada como “exemplo” da sociedade. A titulo
exemplificativo, em Botswana, estudos a respeito da corrupcdo nos meios académicos
levantaram que vinte por cento (20%) das estudantes entrevistadas relatou que seus
professores ja as assediaram para que tivessem “sucesso” em seus estudos, demonstrando
que praticas abominaveis acabam por ser perpetuadas no proprio ambiente educacional. %

Dificil negar que, se individuos manifestamente “corruptos” sdo considerados como
os modelos de uma determinada sociedade, estes acabam por perpetuar uma “cultura” da

corrupcao por meio de préaticas que desestimulam os méritos ou as aptiddes de cada cidadao.

92 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 256.

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 257.

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 257.

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government., p.259, corroborando com o
seguinte exemplo: o0 orcamento do TCU, 6rgéo auxiliar de fiscalizagcdo do Congresso Nacional, nos exercicios
financeiros de 2014 e 2015, correspondeu, respectivamente, a mais de um bilhdo e seiscentos milhdes de reais
(R$ 1.618.711.662,00) e um bilhdo e oitocentos milhdes (R$ 1.823.516.700,00), cf. BRASIL. Orgamento da
Unido. Disponivel em: <https://goo.gl/CyqQ6B>. Acesso em 25 de abr. de 2017.

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p.259.
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Esses ciclos podem permanecer por geracdes, e é assim que 0s pais naturalizam estes
comportamentos e 0s repassam aos seus filhos, refor¢ando as tendéncias corruptas ao longo
do tempo. ¥ Mesmo que a definicdo e o &mbito daquilo que pode ser considerado como
corrupgdo, a exemplo da propina, demande andlise dos padrbes culturais, a cultura é
dindmica e pode ser mudada ao longo do tempo.

A importancia da observacao dos efeitos da corrupcéo e suas relagOes diretas com a
cultura esta no fato de que, a0 mesmo que a tempo que ela pode auxiliar na sua propagacao,
a cultura pode funcionar como um auxilio em sua contencédo. Portanto, é preciso deixar claro
que a cultura nem sempre pode ser considerada como o fator exclusivo ou deterministico
para a ocorréncia da corrupgao. E interessante notar que a presenca de préticas culturais deve
estar em direta conexdo com praticas menos destrutivas, como as tentativas de moldar as
instituicOes a valores que as pessoas ndo estariam acostumadas, ou mesmo transformar as
proprias normas sociais. %

Feitos esses esclarecimentos a respeito da relagdo entre a corrupcao e as perspectivas
culturais, passa-se a meditar sobre 0s efeitos negativos da corrupcéo nas relagdes econémicas
globais e como tais efeitos estimularam a criacdo de mecanismos internacionais para a

contengdo de sua manifestagao.
1.4.3. EFEITOS NEGATIVOS DA CORRUPGAO NAS RELACOES ECONOMICAS GLOBAIS

Como ja mencionado ao se dissertar sobre os efeitos negativos da corrupgdo nas
relacbes comerciais, S0 consideraveis 0s prejuizos que estes trazem ao pleno
desenvolvimento das relaces econémicas globais, por dificultar as transacdes entre diversos
paises e, até mesmo, a concretizacdo de politicas internacionais de desenvolvimento em
longo prazo.

Consequentemente, a preocupacao global com a corrup¢do aumentou especialmente
a partir da década de 1970, com a revelacdo de diversos escandalos envolvendo
multinacionais norte-americanas e europeias em paises emergentes ou em desenvolvimento
como no Brasil, por exemplo.

Tal situacdo exigiu uma atuacdo mais globalizada no controle da corrupgéo, em

particular a partir da edicdo do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), nos Estados Unidos,

% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 259.
% ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 269.
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visando a punicdo de empresas norte-americanas envolvidas com casos de corrupcéo fora do
territdrio norte-americano —o que serd visto com maior destaque no tempo apropriado.

Lucas Rocha Furtado esclarece que os elevados indices de corrupcdo no campo
internacional ndo foram objeto de muito interesse da comunidade juridica internacional e a
existéncia de sistemas juridicos frageis gerava a oportunidade para que empresas
multinacionais pudessem concretizar negocios ilegitimos trazendo inimeros beneficios para
suas operacdes, mediante a oferta de propinas e/ou outros meios ilicitos para a obtencao de
vantagens em procedimentos licitatérios, como aconteceu em alguns paises, até mesmo com
a possibilidade da concessdo de deducdo fiscal dos valores pagos a titulo de suborno,
demonstrando que a corrupgdo era, praticamente, um assunto da politica interna de cada
pais.%

A partir das constatagbes dos muitos casos de corrupcdo ocorridos
internacionalmente, a preocupagdo com o combate a corrupcao deixou de ser um assunto
domestico, exclusivo de cada pais, e passou a ser um tema de preocupagao global.

Destaque-se, dentre os casos que ficaram mais conhecidos, o da empresa norte-
americana Lockheed-Martin, fornecedora de avides de combate, que ofereceu propinas a
diversos agentes publicos no exterior para se sagrar vencedora de diversos processos
licitatérios vultuosos de compra de equipamentos militares, gerando embaracos para as
demais empresas multinacionais norte-americanas € mesmo ao proprio mercado do pais,
cujas operagdes no exterior passaram a ser vistas como corruptas.

No contexto desse escandalo de corrupcdo, o Ministro da Defesa da Republica
Federal da Alemanha (a época, Alemanha Ocidental), Franz Josef Strauf3, na década de 1960,
teria recebido valores em propinas de aproximadamente US$ 10 (dez) milhdes de ddlares e
teve diversas viagens luxuosas aos Estados Unidos para convencer o Governo alemdo a

adquirir os equipamentos militares oferecidos. 1%

% FURTADO, Lucas Rocha. As raizes..., p.382. Em varios paises europeus, como a Franga e Alemanha, era
possivel que empresas nacionais deduzissem de seus impostos de renda os gastos com a corrupgao no exterior.
Em 1996, a OCDE expediu recomendacdo para que seus paises-membros retirassem de seus respectivos
ordenamentos juridicos a possibilidade de dedugdo de impostos por pagamentos de corrupgdo (OCDE.
Recommendation of the Council on the Tax Deductibility of Bribes to Foreign Public Officials. Paris: OCDE,
1996. Disponivel em: <https://goo.gl/K57gng>. Acesso em 01 de jun. de 2017). Esses paises s6 suprimiram
essa possibilidade de deducéo fiscal de seus ordenamentos juridicos em 1997 e 1999, respectivamente. Ampliar
em OCDE. Update on tax legislation on the tax treatment of bribes to Foregin Public Officials in Coutries
Parties to the OECD Antibribery Convention. Paris: OCDE, 2011. Disponivel em: < https://goo.gl/4BZFAP >.
Acesso em 01 de jun. de 2017.

100 para maiores detalhes, ampliar em. reportagem do jornal alemdo Der Spiegel (05 de nov. de 1979), que
descreve os detalhes dos encontros entre os representantes da Lockhead e Franz Josef Strauf3, que resultou em
uma investigacdo penal, mas que ndo culminou na sua condenagdo pela auséncia de elementos probatérios.
Disponivel em: <https://goo.gl/uWX5gbh>. Acesso em 09 de. mai. de 2017.
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Como fendmeno global, a corrup¢do traz em seu bojo infindaveis prejuizos as
transacBes comerciais tanto nacionais como internacionais, tornando as relagdes individuos-
empresas cada vez mais custosas, transformando em preocupagdo constante e relevante os
mecanismos (documentos como os acordos, 0s pactos publicos e/ou privados, 0s tratados)
internacionais de combate a corrupgdo, especialmente a partir da década de 1990, discutidos
na continuidade do estudo.

1.5. MECANISMOS INTERNACIONAIS DE COMBATE A CORRUPGAO

A partir da compreensdo da corrup¢do como um fendmeno global, diversos
organismos internacionais — TI, ICC, OCDE, ONU, entre outros —mobilizam esforgos no
sentido de conscientizar sobre a importdncia do combate & corrupcdo elaborando
mecanismos internacionais para conté-la, embora severas criticas por parte da literatura
internacional estdo sendo feitas refutando o que parece ser apenas a mera implantacéo de
modelos de combate aos desvios “prontos” OU IMPOStOs por atores internacionais, 0s quais
tém pouca ou nenhuma proximidade com as populagdes dos paises que buscam programar
novas préaticas de combate & corrupc&o. 1

E essencial anotar, contudo, que o atual quadro internacional de combate & corrupgéo
esta concretizado em diversos documentos internacionais, sobretudo tratados internacionais
que congregam esforcos com vistas a combater os efeitos negativos da corrup¢édo e algumas

dessas experiéncias internacionais de combate a corrupcao sao apresentadas em seguida.
1.5.1. O COMBATE A CORRUPCAO NOS ESTADOS UNIDOS

A primeira experiéncia significativa de combate a corrupgéo, que se tornou referéncia
para 0s mais diversos atos normativos de combate a corrup¢do mundo afora, foi o Foreign
Corrupt Practices Act ou FCPA.

Foi no rastro dos escandalos de corrupcdo protagonizados por empresas norte-

americanas fora dos Estados Unidos que as autoridades foram chamadas a tomar

101 Com a mesma posicdo, Ha-Joon Chang critica a postura adotada por muitos organismos financeiros
internacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, que condicionam a realizacdo de
empréstimos e investimentos aos paises em desenvolvimento a concretizacdo de estruturas existentes em paises
desenvolvidos, como a estruturacdo de um Banco Central independente, ou mesmo condi¢des de livre
manifestacdo e livre comércio. Todavia, 0 autor demonstra que 0s paises hoje considerados desenvolvidos,
sobretudo no séc. XIX, ndo adotaram estas politicas de livre mercado, realizando praticas protecionistas de
mercado e indUstria a fim de concretizar o seu desenvolvimento econémico (CHANG, Ha-Joon. Chutando a
escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva historica. Traducdo de Luiz Antdnio Oliveira de
Avraljo. Séo Paulo: UNESP, 2004, p. 127).
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providéncias para combater os efeitos negativos das acdes lesivas dessas empresas
multinacionais, sobretudo, a partir do clamor publico nacional e internacional — veiculados
a partir dos negdécios escusos da Lockheed Aircraft Corporation (referido na descricdo dos
efeitos negativos da corrupcdo nas relagdes econémicas globalizadas) e dos escandalos de
Watergate!®? que culminaram com a rentincia do Presidente Richard Nixon em 1974—entre
as décadas de 1950 a 1970. 1%

Assim, conforme afirma o manual do FCPA do Departamento de Justica dos Estados
Unidos, “o Congresso americano editou o FCPA em 1977 ap6és a revelagao da amplitude da
corrupgdo em nivel global, apds o choque do escandalo politico de Watergate”. 104

Essa dispersdo de empresas que operam em nivel mundial, ndo apenas do ponto de
vista operacional, mas também do juridico, agrava ainda mais o quadro que leva a hegemonia
de um seleto grupo delas nas relacGes internacionais, prejudicando as demais, em termos
concorrenciais absolutos, em um processo criminoso que contribui para a instabilidade
politica mundial e a permanéncia de niveis de subdesenvolvimento social e econdmico dos
paises que acolhem essas praticas.

As muitas criticas em relacdo ao cumprimento da legislacdo anticorrup¢do nos
Estados Unidos, sobretudo a partir da edicdo do FCPA, em um momento em que
praticamente nenhum pais condenava atos de corrupgdo de suas empresas no exterior,
partiam da crenca que a adocdo de politicas anticorrupcdo prejudicaria as empresas
americanas no exterior, que perderiam negocios para empresas estrangeiras que adotassem
meios comerciais ilicitos, ensinam Rose-Ackerman e Palifka.%®

Contudo, essas mesmas autoras ponderam que os efeitos negativos da adogédo de
politicas anticorrupcdo ndo seriam tdo prejudiciais caso uma empresa americana perdesse

um contrato para um competidor corrupto, porque, primeiro, a empresa podera realizar

102 Watergate faz referéncia a um conjunto de edificios localizados em Washington, DC, Estados Unidos, onde
se localizava a sede de campanha do Partido Democrata para a elei¢cdo de 1972. Descobriu-se que a campanha
do Presidente Nixon havia ordenado a instalagdo de uma série de gravadores na sede do Partido Democrata.
Com a revelacédo deste escandalo, o Presidente Nixon buscou realizar a obstrucdo da investigacao, por meio da
demissao do Attorney General especialmente designado para a investigacéo do caso.

18 CARVALHOSA, Modesto. Cosiderac@es sobre a lei anticorrupgdo das pessoas juridicas. Sdo Paulo: RT,
2015, p.107.

104 «“Congress enacted the FCPA in 1977 after revelations of widespread global corruption in the wake of the
Watergate political scandal” (ESTADOS UNIDOS. A Resource Guide to the U.S. Foreign Corrupt Practices
Act. Washington: Justice and the U.S. Securities Exchange Commision, 2015, p.3. Disponivel em:
<https://www.justice.gov/sites/default/files/criminal-fraud/legacy/2015/01/16/guide.pdf>. Acesso em 10 de
mai. de 2017). Nesse mesmo sentido, cf. CLEVELAND, Margot; et al. Trends in the International Fight
Against Bribery and Corruption. Journal of Business Ethics, v. 90, n. 2, 2009, p.203.

105 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 477.
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outros negocios, movendo seus esforgos na obtencdo de outra contratagdo, em qualquer outro
lugar, e, segundo, mesmo se o contrato perdido, por exemplo, envolver a extracdo de algum
mineral, a exportacdo deste produto podera entrar no mercado internacional e podera ser
adquirido de qualquer forma por um consumidor americano. Assim, mesmo que negocios
sejam perdidos, os beneficios aos Estados Unidos podem ser maiores, pois a criagdo de um
ambiente de negdcios mais saudavel parece ser um objetivo mais importante. 1%

Para atenuar o regime severo de responsabilizacdo das pessoas juridicas norte-
americanas que viessem a cometer atos de corrupcdo no exterior, 0 Congresso Americano,
em 1988, acabou por abrir, ainda que de maneira parcial, a possibilidade de oferecimento de
despesas promocionais de boa-fé, mas que fossem permitidas e legais nos paises em que as
empresas americanas viessem a promover essas despesas. %7

Em 1998, uma emenda foi adicionada ao FCPA para abranger as empresas
estrangeiras que cometessem atos de corrupcdo contra oficiais da Administracdo Publica
norte-americana, introduzindo cinco elementos fundamentais para que uma violagdo da
FCPA se concretize: (i) comprovacdo de que a pessoa realizando negocios ilicitos pode ser
uma pessoa juridica ou uma pessoa fisica, o que inclui pessoas, oficiais, diretores e
empregados; (ii) demonstracdo da inten¢do da pessoa acusada de corromper, de forma a
incentivar a quebra de regras; (iii) pagamento feito mediante oferta ou promessa, 0 que nao
inclui somente pagamentos em dinheiro; (iv) o receptor deve ser um agente oficial, um
partido politico ou um candidato a cargo politico (todos estes devem ser estrangeiros); e, (V)
é preciso que haja um propésito de que a propina tenha sido oferecida com vistas a obter
melhor condigdes de negdcio. 198

Tanto é verdade que a FCPA se aplica também as empresas estrangeiras que possuem
acOes listadas no mercado de a¢bes norte-americano, exigindo que as empresas sediadas no
exterior também se adaptassem em busca de maior integridade e conformidade nas relacdes
comerciais. 1%°

Ademais, a mero titulo exemplificativo, a maior condenacdo ja aplicada em toda a
histdria de vigéncia da FCPA pelo Departamento de Justica dos EUA envolveu o esquema

de pagamento de propinas de um conglomerado de empresas brasileiras, o que reforca a

106 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 477.

107 MILLER, Geoffrey Parsons. The law of governance, risk management and compliance. Nova York: Wolters
Kluwer, 2014, p. 443.

108 ZESKI, Brittany; AKERS, Michael. The foreign Corrupt Practices Act: an examination of cases and

enforcement actions. The FCPA Journal, Nova York, fev., 2012, p.60.
109 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p.478.



53

forca da referida norma norte-americana no combate & corrupgcdo, ainda que por vias
indiretas. 11

Em sintese, observa-se que o principal diploma legislativo nacional, que acabou
influenciando a edicdo de outros atos internacionais de combate a corrupc¢éo, foi a FCPA. A
postura tomada pelos EUA quedou por influenciar a formulagcdo/modelo de outros
mecanismos internacionais de combate & corrupcdo atualmente em vigor, sobretudo a
Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em

TransacOes Comerciais, por parte da OCDE, por exemplo.

1.5.2.0 COMBATE A CORRUPCAO PELA ORGANIZACAO PARA A COOPERAGCAO E

DESENVOLVIMENTO ECoNOMIcO (OCDE)

A OCDE foi uma das primeiras organizacGes internacionais a se preocupar com a
corrupc¢do em escala global, editando, em 1996, a Convencéao Sobre o Combate a Corrupcao
de Funcionarios Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, um dos primeiros
instrumentos do Direito Internacional Pablico a exigir uma postura proativa da comunidade
internacional em relagdo ao combate a corrupcdo: busca promover o combate a corrupcao a
partir da definicdo do suborno a agente publicos e o compromisso dos paises signatarios em
criminalizar a sua pratica, o fornecimento de orientagdo para a aplicacdo das respectivas
san¢Oes, a fixacdo de pardmetros para os sistemas de auditoria e contabilidade, a proibicao
do beneficio tributario ao pagamento de suborno, entre outros.

O principal interessado na realizacdo dos esforcos da OCDE foram os Estados
Unidos, como ja dissertado, pois as empresas/empresarios norte-americanos sentiam-se em
certa desvantagem no comércio internacional. Isso porque a maioria dos paises ndo punia
empresas que corrompessem funcionarios publicos no exterior, consistindo numa posicéo
inovadora ao exigir que as empresas americanas fossem mais diligentes no mercado
internacional, o que as deixou em uma situacdo de desvantagem frente ao mercado

internacional “ja que os demais Estados niio adotavam a mesma medida”. !

110 Os grupos Odebrecht e Braskem concordaram em pagar 3,5 bilhdes de ddlares as autoridades norte-
americanas, brasileiras e suicas, de forma a promover o reconhecimento no que foi denominado pelo
Departamento de Justica dos Estados Unidos como o maior caso de pagamento internacional de propinas da
histéria de aplicacéo de toda a FCPA, ao longo de 40 anos. Para maiores informagdes, cf. ESTADOS UNIDOS.
Odebrecht and Braskem Plead Guilty and Agree to Pay at Least $3.5 Billion in Global Penalties to Resolve
Largest Foreign Bribery Case in History. Washington: Departament of Justice, 2016. Disponivel em:
<https://www.justice.gov/opa/pr/odebrecht-and-braskem-plead-guilty-and-agree-pay-least-35-billion-global-
penalties-resolve>. Acesso em 10 de mai. de 2017.

11 JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. A corrupgio em uma perspectiva internacional. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, S&o Paulo: Editora RT, v.64, jan./fev. 2007, p. 41.
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A FCPA revela sua importancia no entendimento de Modesto Carvalhosa, que chega
a menciona-la como origem da maioria dos tratados internacionais que tratam da corrupcéo,
advertindo que seria imprescindivel que a maioria dos Estados adotasse tal politica
anticorrupcao, fato que colocaria as empresas norte-americanas em situacdo de competicédo
no mercado internacional: “o OCDE foi o escolhido para ao exercicio dessa pressdo norte-
americana, ja no inicio dos anos 1990, do que resultou, auspiciosamente, em 1994, o
primeiro Tratado Internacional Anticorrupcao, denominado Convencao sobre o Combate a
Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais”. 112

Ainda que o Brasil ndo seja integrante da OCDE, o pais aderiu voluntariamente a
Convencdo em 2000, juntamente com paises latino-americanos ndao-membros da OCDE
como a Argentina e o Chile.

Lucas Rocha Furtado, em exame pormenorizado da efetividade da Convengéo da
OCDE no ordenamento juridico brasileiro, observa que o Brasil segue as determinacGes
legais do documento, especialmente com as mudancas realizadas no Cdodigo Penal de 2001,
mas encontra dificuldade no fato de que a estrutura da Administracdo Publica, a partir da
divisdo em diferentes entes federativos, contrapde a existéncia de uma unicidade no
tratamento ou na eficacia da concretizagdo dos mecanismos da OCDE!?3,

Desta forma, a Convencdo da OCDE pode ser considerada como o primeiro diploma
internacional que se propds a combater a corrupcdo no @mbito da Administracdo Publica, a
partir do compromisso dos paises signatarios de criminalizar a pratica do suborno em seus
respectivos ordenamentos juridicos.

Além disso, a Convencdo da OCDE também promoveu a discussdo do combate a
corrupcdo a niveis antes ndo atingidos, especialmente nas relacbes de comércio
internacional, bem como foi relevante para a formulacdo do mais importante documento

internacional de combate a corrupcdo, a Convencdo de Combate a Corrupcdo (ONU).
1.5.3. O COMBATE A CORRUPCAO PELA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS

O Tratado Internacional de Combate & Corrupgdo gerado na Convencédo de Mérida,

no México, em 2003, editado pelas Nac¢Bes Unidas, € o mais importante documento

112 CARVOLHOSA, Modesto. Consideracdes sobre a Lei Anticorrupcdo das Pessoas Juridicas. Sdo Paulo:
Editora RT, 2015, p. 107.
1SFURTADO, Lucas Rocha. As raizes ..., p.219.
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internacional de combate a corrupcdo atualmente existente para atender a economia
globalizada. O Tratado foi recepcionado pelo ordenamento juridico brasileiro sob o Decreto
n°® 5.687/2006 e prevé que o0s paises signatarios tém o conddo de introduzir, em seus
ordenamentos juridicos, a responsabilidade da pessoa juridica, seja ela de ordem
administrativa, civel ou penal. 114

A Convenc¢do Combate a Corrupcdo da ONU prevé uma série de medidas legislativas
que os seus signatarios devem implantar, relativas a existéncia de (i) 6rgéos especificos de
prevencdo da corrupcao; (ii) legislacdo especifica para pessoal civil e servidores publicos,
(iii) critérios especifico para o provimento de vagas no servi¢o publico, com processos
seletivos transparentes; (iv) legislacdo especifica para os procedimentos licitatorios e de
contratacdo publica, mediante concorréncias transparentes; (v) prestacdo de contas a respeito
da execucdo do orcamento; (vi) punicdo da lavagem de ativos e branqueamento de capitais
(lavagem de dinheiro); e, (vi) realizagdo de esfor¢os para a cooperacéo juridica internacional
e recuperacao de ativos. 1*°

Na visdo de Furtado, a Convencdo de Mérida € um documento de vital importancia
para 0 combate a corrupcdo ja assinado pelo Brasil, pois a inexisténcia de mecanismos
periodicos de avaliacdo das politicas de corrupcdo € desabonador e preocupante para o
panorama juridico brasileiro: “E de se lamentar, todavia, a inexisténcia de mecanismos que
definem formas de avaliagcdo das legislagbes dos diversos paises-membros no sentido de
verificar se estio adequados ao texto da Convencao”. 11

O Brasil ainda ndo adotou todas as providéncias exigidas pela ONU, em especial a
adocdo de praticas de avaliacdo periodicas das medidas de combate a corrupgédo (art. 5°).
Somente a OCDE criou um Grupo de Trabalho buscando analisar os impactos da assinatura
da Convencdo da OCDE de corrupcéo, o que ainda néo foi realizado em relacao a Convencao

da ONU. 17

114 Estabelece o referido documento em seu art. 26: “Responsabilidade das pessoas juridicas (...)- 1.Cada Estado
Parte adotara as medidas que sejam necessarias, em consonancia com seus principios juridicos, a fim de
estabelecer a responsabilidade de pessoas juridicas por sua participacdo nos delitos qualificados de acordo com
a presente Convengdo; 2.Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das pessoas
juridicas poderéa ser de indole penal, civil ou administrativa; 3.Tal responsabilidade existird sem prejuizo a
responsabilidade penal que incumba as pessoas fisicas que tenham cometido os delitos; 4.Cada Estado Parte
velara em particular para que se imponham sancbes penais ou ndo-penais eficazes, proporcionadas e
dissuasivas, incluidas san¢cBes monetarias, as pessoas juridicas consideradas responsaveis de acordo com o
presente Artigo”.

115 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes ..., p.178.

116 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes ..., p.179.

17 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes ..., p.203.
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O Supremo Tribunal Federal ja admitiu a aplicacdo da referida Convencdo, por
incidir plenamente no ordenamento juridico brasileiro, em processo de extradi¢do de cidadao
norte-americano, demonstrando a sua viabilidade de aplicacdo direta, autonomamente da
internalizacio de seus mecanismos por parte do Estado brasileiro. 1

A existéncia desses mecanismos internacionais de combate a corrupc¢do tornou
obrigatdria a implementagdo de mecanismos de criminalizacéo da corrupcéo e do suborno,
estimulando a sua discussdo no ambito do comércio internacional, evidenciando que esta
diretamente relacionada com a concretizacdo de mecanismos mais efetivos de combate a
nivel mundial bem como das recomendagdes de boas préaticas de combate a corrupgao: 0s

mecanismos de soft-law.
1.5.4.0 COMBATE A CORRUPCAO COM 0OS MECANISMOS DE SOFT-LAW

Além dos mecanismos de combate a corrupgdo trazidos por diversas instituicdes
internacionais, é preciso mencionar os esfor¢cos internacionais de combate a corrup¢do
emitidos por meio de diretivas, orientacbes e iniciativas de organizacbes nao
governamentais. A doutrina estrangeira elenca que as organizacdes internacionais de
combate a corrup¢do funcionam como tipicos mecanismos de soft-law no que tange as fontes
da disciplina internacional de combate a corrupgao.

A Transparéncia Internacional, sediada em Berlim, foi criada em 1993 com o
objetivo de lutar internacionalmente no combate a corrupgao, promovendo interessantes
debates e publicacdes buscando a internacionalizacdo do combate & corrupcdo. E a
instituicdo internacional mais relevante no combate a corrup¢do em todo o mundo e sua
importancia esta no fato de que ela promove estudos comparativos, bem como oportuniza
que 0s respectivos paises possam visualizar como a comunidade internacional avalia e

prestigia as suas iniciativas internas de combate a corrupgéo. *°

118 «Crime de lavagem de dinheiro. Auséncia no rol taxativo do Tratado de Extradicdo celebrado entre o Brasil
e os Estados Unidos da América. Entendimento, do Pleno (HC n. 92.598, j. em 13/7/07), de que esse crime foi
inserido automaticamente no Tratado especifico. Isso por fazer parte da lista de delitos da Convencdo da
Organizacéo das NacBes Unidas contra a Corrupcéo (Convencao de Palermo), da qual o Brasil e os Estados
Unidos da América sdo signatarios (...). Extradigdo deferida”. [grifos nossos]. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Ext 1103, Relator: Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 13/03/2008.

119 A T1 busca a promogdo de uma Administragdo Publica livre da corrupcdo, por meio do incentivo a criagdo
de convencdes internacionais de combate a corrupcao, divulgagdo e estimulo a persecugdo de lideres corruptos,
estimulo a elei¢Bes limpas e que as companhias possuam comportamento compativel, seja em ambito nacional
ou internacional. TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Who are we?. Disponivel em:
<https://goo.gl/ffQEKI>. Acesso em: 04 de mai. de 2017.
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Todos os anos, a Tl divulga o seu indice de Percepcdo da Corrupgdo, no qual se
analisa a percepcao geral da populago a respeito da corrupgdo ao redor do mundo. *2°

E preciso dar destaque ao papel de organizacdes ndo governamentais como o Férum
Econdémico Mundial e a Camara de Comércio Internacional no combate a corrupc¢éo, e a
divulgacdo de diversos regulamentos de boas préaticas acaba por influenciar empresas e
organizagOes governamentais na adogao destes modelos.

Mesmo que estes ndo possuam forca normativa vinculante, podem ser considerados
como uma das fontes do direito. 12! Esses diversos esforgos ndo estatais demonstram como
simples proposi¢6es de mudancas e de boas praticas em matéria de combate a corrupcéo e
internalizacdo de normas juridicas podem estimular mudancas institucionais indispensaveis,
que n3o se restringem, necessariamente, a atos legislativos e normativos. 122

Os mecanismos internacionais, a partir de instituicdes internacionais como a OCDE
ou a ONU ou de instituicdes ndo-governamentais de combate a corrupgao, sdo praticamente
essenciais para a forma de combate a corrup¢do. Com o suporte da exigéncia de
internalizacdo de instrumentos de contencédo de criminalizacdo da corrupcdo e do suborno, a
existéncia de expedientes internacionais de combate a corrupcao estimula o pensamento de
como a prépria organizacdo do Estado influencia diretamente na sua limitacéo.

O topico seguinte destina-se a identificar concisamente as diferentes perspectivas de
combate a corrupcao por meio da apresentagdo das diferentes visdes de mundo a respeito da

corrup¢ao no Brasil.

1.6.AS DIFERENTES VISOES E PERSPECTIVAS DA ORGANIZACAO DO ESTADO COMO

MECANISMO DE CONTROLE A CORRUPGCAO

A acepgdo “combate a corrupgdo” no Brasil ainda ¢ um termo que ganha contornos
de novidade na academia juridica, mas, nos Estados Unidos, muitos autores descrevem o
fendmeno da corrupgdo como inerente a formacao e sedimentacao da propria concepcdo de
Administracdo Publica.

Frank Anechiarico e James Jacobs dividem em quatro periodos ou “visdes de mundo”
(weltanschauung) as técnicas de combate & corrupgdo no campo da Administracdo Publica

norte-americana. Em que pese essa colocacao possa refletir a realidade norte-americana, tais

120 CLEVELAND, Margot et al.; Trends in ..., p.207.

121 HESPANHA, Anténio Manuel. O caleidoscdpio do direito: o direito e a justica nos dias e no mundo de
hoje. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2014, p. 571.

122 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 472.
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estudos auxiliam a compreender as diferentes visdes sobre a corrupcéo percebidas no proprio
seio burocratico, o que se buscara compatibilizar com o cenario brasileiro!®: (i) visdo
antiprivilégios; (ii) visdo progressista; (iii) visdo cientifica; e, (iv) visdo panoptica.

A divisdo ajuda a compreender como os mecanismos de controle e combate a
corrupgdo mantém um relacionamento direto com o processo de organizagéo do Estado e da
Administracdo Publica. Para isso, passa-se a descrever cada uma das divisfes trazida pelos
autores para, em tempo apropriado, proceder a analise de pertinéncia da classificacdo para o
processo de organizacao da Administracdo Publica e sua influéncia no combate a corrupcao

no Brasil.
1.6.1. VISAO ANTIPRIVILEGIOS

Este primeiro momento descrito pelos autores poderia ser denominado de
“antipatronage”, ou, traduzido para a lingua portuguesa, “antiprivilégios”, no periodo entre
1870-1900, logo apbs a Guerra de Secessdo, quando o sistema de benesses ou mesmo de
recompensas e prémios, com a concessdo de espélios ou patrocinios especificos, seria a
marca do sistema dos partidos politicos.*?*

O sistema de privilégios era fundamental para a definicdo e articulacdo do apoio
eleitoral. Os reformistas acreditavam que a substituicdo deste sistema de privilégios por
pessoas a serem eleitas, que fossem moralmente exemplares, poderia revitalizar a
democracia. Com a instalacéo e revitalizacdo do sistema, o servigo civil de méritos seria
caracterizado pela neutralidade, com o recrutamento e apontamentos por treinamentos e
exames competitivos.

O desejo era transformar o governo por meio de uma reforma de pessoal, a partir da
crenga geral de que profissionais civis qualificados poderiam garantir a integridade e a

competéncia no servigo publico. 1%

123 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James B. Visions of Corruption Control and the Evolution of American
Public Administration. Public Administration Review, Washington, v.54, n.5, set./oct. 1994, p. 466.

124 A ideia do pork-barell poderia ser concebida como uma das principais expressdes destas concessoes do
periodo pds-guerra civil norte-americana. O pork-barell seria compreendido como a concessao de projetos de
financiamento para uma localidade especifica, beneficiando um distrito em especial, mas onerando o
orcamento do governo norte-americano como um todo. A respeito do fendmeno, cf. CAREY, John;
SHUGART, Matthew. Incentives to Cultivate a Personal VVote: a rank ordering of electoral formulas. Electoral
studies, v. 14, n. 4, 1995, p. 419. A respeito da contextualizacdo, rejeicao e adequagdo do conceito no Brasil,
ampliar em FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Incentivos eleitorais, partidos e politica
orcamentaria. Dados, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2, 2002, p. 309-311.

125 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James B. Visions of Corruption ...p.467.
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A moralizagdo da Administragdo Publica norte-americana se tornou uma
necessidade, visando a criacdo de um servico civil como um imperativo moral.

Os reformistas do séc. XIX acreditavam que o governo poderia se transformar em
honesto com a simples substituicdo dos agentes desonestos por oficiais motivados por razdes
de interesse publico ou de interesse coletivo. A ideia fundamental do servico publico era
definida como: “0 bom cidadao, que amasse as liberdades, entretanto, preferindo o bem-estar
coletivo ao invés de seu proprio bem-estar. Ele colocaria as politicas publicas acima da
politica e seria virtuoso e sereno, mantendo a sua independéncia. Ele amaria seu pais,
desejaria a seguranca e se contentaria com um sal&rio modesto, desde que 0 mérito trouxesse
progressos”. 125

A corrupcdo ou a desonestidade nesse periodo, segundo os reformistas,
corresponderia a dominacéo dos partidos politicos na estrutura da Administracdo Publica. O
servigco publico deveria ser considerado como um “chamado” maior, no qual a ideia de
“interesse publico” deveria prevalecer sobre os interesses privados, conferindo um sentido
maior a nagao.

Deste modo, o foco da visdo antiprivilégios estaria no fato de que a existéncia de uma
carreira especifica seria a caracteristica fundamental da visao antiprivilégios de combate a
corrupgao, visdo que é propria da consolidacdo da burocracia estatal no séc. XIX e a
formacdo de um estamento de trabalhadores publicos que possuissem as qualidades técnicas

e morais para o desempenho das func@es publicas.
1.6.2. VISAO PROGRESSISTA

A segunda visdo a respeito do controle da corrupcdo poderia ser definida como
progressista. Para os integrantes dessa vertente de pensamento, que encontra assento na
doutrina do ex-Presidente norte-americano Woodrow Wilson, o combate a corrupcéo
poderia se dar a partir da separacdo do que pertence a Administracdo Publica daquilo que

pertence ao universo politico.?’

126 Tradugdo Livre de: “According to civil reformers, the ideal public servant ‘was a good citizen, loving liberty
but preferring the public welfare to his private well-being. He put policy above party, and where virtue was at
stake, maintained his independence... He loved his country, desired security, and was content with a modest
salary, since merit brought advancement’” (TRUMAN, David. The governmental process: political interests
and public opinion, Westport: Greenwood Press, 1981, cf. ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The
pursuit of absolute corruption: how corruption control makes government ineffective. Chicago: Chicago
University Press, 1996, p. 20).

127 0 autor chegava a defender a ideia de uma “Ciéncia da Administracdo”: “A ideia do Estado e o decorrente
ideal de seus deveres estdo passando por transformagdes dignas de nota; e ‘a ideia do Estado € a consciéncia
da Administragdo’. Vendo-se cada dia novas coisas que o Estado deve fazer, cabe-nos ver em seguida
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Jacques Chevalier observa que a construgdo de uma visdo cientifica da
Administracdo Publica, consolidada em boa parte por Woodrow Wilson, foi fundamental
para a sedimentacao da préopria organizacdo administrativa norte-americana, que passou, no
final do séc. X1X, de um pais essencialmente agricola, para uma economia industrial. A falta
de uma visdo séria da Administracdo Publica foi um impeditivo para a consolidacdo da
econdmica americana, que normalmente era vinculada as questdes politicas, crescendo a
necessidade de se conceber uma viso progressista do Poder Publico.?®

O resultado desta visdo progressista da Administracdo Publica seria uma maquina
administrativa honesta, democratica e eficiente,'?® ou seja, ao se buscar uma distingdo entre
o politico e o pertencente & Administracdo Publica, procurar-se-ia uma independéncia entre
0 que seria eminentemente politico daquilo que seria de interesse exclusivamente a
coletividade.

O controle da corrupcdo seria necessario para a eficiéncia governamental e a
accountability da democracia. Ou seja, a integridade seria o primeiro principio de
funcionamento da Administracdo Puablica, a partir da separacdo da politica das funcdes
administrativa e pela centralizacdo do governo, o que permitiria a uniformizacdo de
procedimentos e regras de conduta.t*

Afinal, as praticas corruptas da Administracdo Publica seriam ligadas ao
funcionamento da méquina politica, como a disciplina dos contratos publicos ou o controle
politico das delegacias policiais.*3!

Entretanto, a visdo progressiva ndo conduziu a uma agenda totalmente
profissionalizante da Administracdo Publica, como aconteceu com a estruturacdo das
carreiras da medicina ou da &rea juridica.

De todo modo, a visdo progressista de combate a corrupc¢édo identifica a separacdo
entre fungdes politicas e administrativas, desde uma uniformizacao de regras de conduta e

procedimentos administrativos até significativa centralizacdo da burocracia estatal, visdo a

claramente como deve ele fazé-las. Esta é a razdo pela qual deve haver uma Ciéncia da Administracdo que
procure retificar as trilhas do Governo, tornar as suas opinides mais eficientes, fortalecer e purificar sua
organizacdo e incutir em seus deveres a devocdo. Esta é uma razdo por que ha tal Ciéncia” (WILSON,
Woodrow. O estudo da Administracdo. Reproducéo da traducéo brasileira de 1946. Revista do Servigo Publico,
Brasilia, n. 56, jul./set., 2005, p. 352-358.

128 CHEVALLIER, Jacques. Science administrative. 5. ed. Paris: PUF, 2013, p. 17-18.

129 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption..., p. 21.
BOANECHIARICO, Frank; JACOBS, James B. Visions of Corruption Control... p. 467.

131 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption..., p. 21.
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ser identificada como o principal movimento em direcdo a ideia de uma burocracia

administrativa totalmente desvinculada da politica.
1.6.3. VISAO CIENTIFICA

Mesmo com o avanco da visdo progressista de combate a corrupcdo, as reformas
empreendidas ndo ocasionaram a total eliminacéo da corrupgdo. Muito mais do que a visao
que se preocupava com o controle politico da Administracdo Publica, a preocupacéo passa
a ser com o comportamento dos agentes publicos, mediante a imposicdo de principios de
eficiéncia e economia na gestdo de recursos publicos.**?

Ou seja, a forma de organizagéo das estruturas passa a ser de suma importancia para
o controle das falhas no &mbito da Administracdo Publica, amplamente baseada nos
preceitos de Taylor. 1%

Esta visdo da Administracdo Publica considera as estratégias progressistas de
combate a corrupcdo ultrapassadas e insuficientes para atender aos problemas da era
industrializada e do mundo urbanizado, e, mais do que um problema de profissionalizacéo
da Administracdo, uma visao de combate a corrupc¢do que procura compreender o problema
mais como um problema de design na estruturacdo das organizacGes do que como um
problema de honestidade ou falha ética®*.

Neste contexto, cresce com alguma forga a ideia de um governo livre da corrupcéo,
a partir de uma (i) consideravel expansdo dos mecanismos de controle; (ii) perfeicdo da
hierarquia; e, (iii) novas técnicas de auditoria e accountability. 13

Assim, a premissa basica da visao cientifica de combate a corrupgéo seria a de que
os arranjos da autoridade administrativa realizariam a prevencéo da corrup¢ao, ou mesmo a
sua diminuicg&o e sua esséncia estaria na crenca de que a integridade governamental poderia
ser atingida por meio do controle administrativo, extremamente relevante para as reformas

administrativas brasileiras das décadas de 1960 e 1970. 136

132 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:...,p. 22; Jacques Chevallier
esclarece que a gestdo cientifica pressupde a adocdo dos principios da organizacdo dos meios de producéo,
com a estrita divisdo entre concepgdo e execucdo, com a respectiva especializacdo dos modos de producéao
(CHEVALIER, Jacques. Science administrative. 5ed. Paris: PUF, 2013, p. 23).

133 WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Uma analise das teorias de organizacdo. Cadernos de Administracdo
Pulblica, 42, 2ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Getllio Vargas, 1969, p. 24.

13% ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption..., p.23.

135 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James B. Visions of Corruption Control..., p. 467.

138 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:..., p.23.
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1.6.4. VISAO PANOPTICA

Por fim, a visdo pandptica, que tem inicio a partir da década de 1970%*", que pode ser
definida nos termos como destacam Frank Anechiarico e James Jacobs: “Essa visdo assume
que os oficiais vdo sucumbir as oportunidades de corrupcéo, defendendo uma fiscalizacdo
(surveillance), investigagdo e estratégias de endurecimento do alvo. Ela é construida sob
cem anos de ideologia, regras, técnicas de aplicagdo das normas juridicas e ideias
reformistas”. 138

Esta visdo é compreendida por um sistema de arranjos de investigacdo, que promove
constantes ameacas, sangdes, prisdes e penas, conduzindo a expansdo do sistema
anticorrupcdo, por meio de estratégias que promovem autoridade para as unidades
anticorrupcéo e para seu pessoal. **°

A corrupcdo na visdo pandptica ndo € vista como um problema decorrente da
incompeténcia, absenteismo, preguica, influéncia politico-partidaria, regras ou controles
inadequados. Em outras palavras, a importancia ndo esta mais nos mecanismos de controle
governamental ou de accountability, mas na visdo de que os oficiais publicos, politicos e
administradores publicos desejam tdo somente oportunidades para a corrupcdo, bem como
na concepc¢do de que a maquina publica € o mecanismo fundamental de proliferacdo da
corrupgao, e pode ser esperada de qualquer lugar e todos os agentes plblicos s&o suspeitos. 4

Nesse sentido, observa-se a ampliacdo dos mecanismos de controle e investigacoes
internos, sendo que as prioridades investigativas determinam como a estrutura de mudancas
deve ser motivada. 1sso ndo significa afirmar a impossibilidade de ocorréncia de reformas

administrativas, todavia, o propdésito das reformas administrativas é deter a corrupgao, com

187 A utilizagdo do termo “pandptico” faz referéncia a concepgdo de prisdo concebida pelo filésofo Jeremy
Bentham, que compreendia que 0 modelo ideal de prisdo consistia em celas separadas, em formato circular,
que permitisse que o guarda tivesse o controle de varias celas a0 mesmo tempo com 0 menor nimero de
recursos possivel: “N&o apenas isso, mas quanto maior for a probabilidade de que uma determinada pessoa,
em um determinado momento, esteja realmente sob inspecdo, mais forte sera a persuasdo — mais intenso, se
assim posso dizer, o sentimento que ele tem de estar sendo inspecionado. Apesar da pouca disposi¢do, de
todas as formas, que a maior parte das pessoas assim situadas possa ter para ficar imaginando coisas,
dificilmente podera se evitar que alguma forma tosca de imaginacdo possa, sob essas circunstancias, se insinuar
na mais rude das mentes” (BENTHAM, Jeremy. O panoptico. Tradugdo de Guacira Lopes Louro et al. 2. ed.
Belo Horizonte: Auténtica, 2008, p. 29-30).

138 Traducdo livre de: “This vision assumes that officials will succumb to corrupt opportunities and advocates
comprehensive surveillance, investigation, and ‘target-hardening’ strategies. It is built on one hundred years
of ideology, rules, law-enforcement techniques, and reformist ideas” (ANECHIARICO, Frank; JACOBS,
James. The pursuit of absolute corruption:..., p.23).

139 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:..., p.24.

140 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. Visions of corruption control..., p.468.
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0 estabelecimento de um sistema de observacgdo rigorosa e eficiente dos administradores
publicos. 14

Em que pese a classificacdo proposta, a partir de as quatro visdes distintas de combate
a corrupcao terem sido formuladas no campo da doutrina norte-americana, as caracteristicas
de cada uma delas oferecem a possibilidade de analisar, ainda que com cautela, a estrutura
organizativa do Estado brasileiro. A existéncia de diferentes periodos de organizagdo
burocratica-administrativa estabelece, de certa forma, as perspectivas das diferentes visdes

de combate a corrup¢édo no proprio Poder Publico brasileiro, como sera apresentado a seguir.
1.7.ORGANIZAGCAO DO ESTADO E AS VISOES DE COMBATE A CORRUPGAO NO BRASIL

Muito embora as visGes de combate agora apresentadas serem concebidas junto a
Administracdo Publica norte-americana, entende-se que é possivel realizar uma conexao
com as visdes de combate a corrup¢do no Brasil, sobretudo quando se analisa a prépria
formacao e estruturacdo da Administracdo Publica brasileira, amplamente influenciada pela
organizagdo administrativa norte-americana.

Fernando Filgueras e Ana Luiza Melo Aranha destacam que 0s esquemas de combate
a corrupcao formulados no sistema anglo-saxdo devem ser transpostos com certa dose de
cautela para o contexto brasileiro, pois o Brasil teria formado a sua estrutura burocratica a
partir de um sistema patrimonialista (conforme ja se referiu no topico 1.4.2.), logo, seria
preciso se afastar de sua histéria e influencia ibérica, buscando promover uma visao
impessoal e racional entre o Estado e a sociedade®?.

Quanto a primeira visdo de combate a corrupcdo, antiprivilégios, esta pode ser
relacionada ao periodo da Republica Velha (1889-1930), mesmo como uma tentativa de
adaptacao e abolicdo dos privilégios normalmente concedidos a coroa brasileira, sobretudo
no periodo de implantacdo do regime republicado. Porém, ndo se nega que o discurso da
Republica ndo era devidamente colocado em pratica, jA que o voto no pais ainda era
censitario e 0s esquemas de dominacdo do patriarcado politico, sobretudo com o
“coronelismo”, quedaram por manchar 0 projeto antiprivilégios propagado pela Republica
Velha, 143

141 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. Visions of corruption control..., p.468.

142 FILGUEIRAS, Fernando; ARANHA, Ana Luiza Melo. Controle da corrupcéo e burocracia da linha de
frente: regras, discricionariedade e reformas no Brasil. Dados, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v.
54,n. 2, 2011, p. 358.

143 £ preciso alertar que o ideario republicano no Brasil demorou a se consolidar no pais. José Murilo de
Carvalho cita que a Republica Velha adotou o ideéario individualista de pacto social, evitando a ampla
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Por outro lado, também ndo se pode negar que “com a difusdao lenta do espirito
republicano no Brasil, houve uma transformacédo nessa nocao, que foi sendo modificada a
partir da industrializacio do Pais, apds o término da Republica Velha”. 144 Assim, ha uma
evidente tentativa de abolicdo, ao menos em relagao ao discurso, dos privilégios concedidos
as classes ligadas a Monarquia e as concessdes reais.

Desde o inicio do séc. XX, sobretudo com o advento da Republica em 1889, o Brasil
tem buscado constantemente o aprimoramento de suas instituicGes de combate a corrupc¢éo,
por meio do incremento das técnicas de gestdo publica mais eficientes e a modernizacédo da
estrutura do Estado. Acreditava-se que a corrupgdo seria um pressuposto da estrutura
administrativa brasileira, a ser combatida se o passado patrimonialista e estamental (& luz da
concepcdo de Raymundo Faoro) fosse diametralmente rompido. 14

A primeira tentativa de destaque de estruturacdo de uma burocracia estatal destinada
a combater a corrupgéo se deu com a criacdo do Departamento Administrativo do Servico
(DASP), em 1938, por parte do Governo de Getulio Vargas no Estado Novo. Sua criacdo
fundamentou-se na reforma do sistema de pessoal, aprimorando a eficiéncia do servigo
publico, a partir de uma carreira de burocratas qualificados para o preenchimento das vagas
destinadas ao servico plblico. 4

Conforme observa Carlos Ari Sundfeld, a década de 30 é marcada pela implantagdo
das bases da Administracdo Plblica moderna brasileira: “Mais importante ¢ que, nesse
periodo, com o aparecimento do Departamento Administrativo do Servigo Publico/DASP,
comecam a ser implantadas as bases de um Administracdo Publica moderna, com a formacao
das carreiras publicas”. 1’

O modelo adotado pela reforma da Administracdo Publica brasileira empreendida
nos anos 30 seguia a tendéncia exposta nos paises desenvolvidos, que foi amplamente
inspirada nos modelos de administracdo do Estado disponiveis a época: “Era, em suma, uma
‘reforma modernizadora’, inspirada nas melhores fontes disponiveis a época, ou seja, num

modelo taylorista/fayoliano/weberiano”. 148

participacdo popular na implementacdo do Governo Federal, cf. CARVALHO, José Murilo de. A formagéo
das almas: o imaginério da Republica no Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Companhias das Letras, 2017, p. 25-30.
Sobre o exercicio da cidadania no periodo, ampliar em CARVALHO, José Murilo de. Os bestializados: o Rio
de Janeiro e a Republica que ndo foi. S0 Paulo: Companhias das Letras, 1987, p. 64.

144 NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 16.

145 FILGUEIRAS, Fernando; ARANHA, Ana Luiza Melo. Controle da corrupgéo e burocracia..., p. 359.

146 FILGUEIRAS, Fernando; ARANHA, Ana Luiza Melo. Controle da corrupgéo e burocracia ..., p. 360.

147 SUNDFELD, Carlos Avri. Direito Administrativo para Céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 45.

148 WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente. Revista
de Administracao Publica, Rio de Janeiro, n. 8, abr./jun., 1974, p.38.
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Além da tentativa de centralizagdo da burocracia brasileira, a institucionaliza¢do da
burocracia estatal contribuiu com o maior controle e, consequentemente, 0 aumento da
patronagem, ao se conceder mais empregos aos aliados politicos e concentrar maior poder
nas maos do Presidente da Republica: “O crescimento das novas instituicdes politicas em
nivel federal tinha, portanto, duas finalidades: era parte do processo de unificacdo
administrativa do vasto pais; e ajudava o presidente a articular uma rede nacional de aliangas
politicas™.1°

A tentativa de construcdo de uma estrutura burocratica do Estado brasileiro poderia
se encaixar, nos anos de 1930 e 1940, perfeitamente na visdo cientifica de combate a
corrupgao (item 1.4.2), com a existéncia de uma estrutura separada do ambito politico e
devidamente qualificada para desempenhar suas fungdes, que poderia ser tomada como um
exemplo dos reflexos da visdo cientifica de combate a corrupcao no Brasil.

Maria Paula Dallari Bucci observa que a prépria criacdo do DASP foi amplamente
influenciada pelos preceitos da ciéncia da administracdo norte-americanos: “A primeira
dessas linhas surgiu ao influxo da reforma administrativa da era Vargas, a partir de 1937,
quando, sob a conducdo dos técnicos do Departamento Administrativo do Servigco Publico
(DASP), com formagdo americana, montou-se uma nova estrutura na Administracdo Publica
brasileira, com grande inflexdo das nogdes de ciéncia da administragéo”.**

Contudo, os principais defeitos decorrentes desta visdo cientifica da Administracdo
Publica (e, consequentemente, do combate a corrupcdo) instalada no Brasil na década de 30
guedaram por criar um sistema excessivamente fechado, com a crescente rigidez dos

3

comportamentos € uma excessiva inflexibilidade na aplicagdo dos critérios, com “uma
tentativa inconsciente das autoridades responsaveis pelos meios de se afirmarem perante as
autoridades responsaveis pelos fins” 1

Caio Tacito observa gue a escola norte-americana dos anos 30 teve grande influéncia
sob a escola renovadora da Administracdo brasileira, nomeadamente pela criacdo do DASP
e a formacao de uma burocracia técnica qualificada. “A filiacdo do DASP e de suas novas

concepcdes ao modelo norte-americano é inquestionavel e notdria. Seus técnicos mais

149 SKIDMORE, Thomas E. Brasil: de Getlio a Castello. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 67.

150 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Pdblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 74-
75. Nesse mesmo sentido, cf. NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia, p. 19;-
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formacao da Teoria do Direito Administrativo no Brasil. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2015, p. 249-252; MEDAUR, Odete. O direito administrativo em evolucéo. 3. ed. S&o Paulo:
Gazeta Juridica, 2017, p. 61.

11 WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Reforma administrativa ..., p. 67.
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influentes foram treinados nos Estados Unidos e a doutrina da ciéncia da administracao,
bebida nos livros e na pratica norte-americana, alcancou extremos de dogmatismo na
formulac&o legislativa e na exegese oficial brasileira”. 1°?

Diferentemente da reforma icada nas décadas de 1930 e 1940, a modificacdo da
Administracdo Publica, realizada pelo Regime Militar, no final da década de 1960, reflete
um segundo momento de estruturagdo de uma burocracia estatal, que poderia conter 0s
avancgos negativos da corrupcdo, a partir da utilizacdo de mecanismos progressistas de
combate a corrupgdo. A estrutura adotada pelo Regime Militar brasileiro poderia ser
considerada como um nitido exemplo da visdo progressista de combate a corrupcéo. Esta
visdo pressupBe que as estruturas e os controles burocréticos, ao contrario da propria
existéncia da burocracia, seriam preponderantes para que a corrupg¢ao ndo acontecesse.

A edicdo do Decreto-Lei n° 200/1967, por parte do Regime Militar, refletiria uma
preocupagdo constante com estruturas complexas de controle e geréncia da Administragéo
Publica. A existéncia de uma Administracdo Publica Direta e Indireta demonstra a
preocupacdo com estruturas sofisticadas de combate a corrupcdo, ainda que proximas a
estrutura privada de Administracdo (como no caso das empresas estatais, autarquias e
fundagdes), embora Beatriz Wahrlich observe que: “O modelo de administragdo indireta
respeitava a nogdo de que a ampliacdo da eficiéncia do servigo publico e o controle das
delinquéncias do homem publico brasileiro passariam pela ado¢do de modelos de
administracio piiblica mais proximos aos modelos da administragio privada”.!®3

Além do mais, a estrutura adotada pelo Decreto-Lei n® 200/1967 demonstra
justamente essa preocupacdo com as estruturas da Administracdo Pablica, a partir dos cinco
preceitos que conduzem o Decreto-Lei —= (i) planejamento: segundo o qual a acdo
governamental deveria seguir um planejamento destinado ao desenvolvimento econdémico
do pais; (ii) coordenacdo: as atividades da Administracdo Publica precisariam ser objeto de
constante coordenacdo em todos 0s seus niveis; (iii) descentralizacdo: a execucdo das
atividades da Administracdo Publica deveria ser dividida em trés planos, dentro da
Administracdo Publica, dividindo-se a execucdo com as unidades federativas, ou a utilizacéo
de instrumentos tipicos de direito privado, como concessdes ou contratos; (iv) delegacéo de

competéncia: utilizagdo da descentralizagdo com o objetivo de garantir rapidez as decisoes;

152 TACITO, Caio. Presenca norte-americana no direito administrativo brasileiro. RDA, Rio de Janeiro, v. 129,
jul;/set., 1977, p. 29.
158 FILGUEIRAS, Fernando; ARANHA, Ana Luiza Melo. Controle da corrupgéo e burocracia..., p. 361.
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e, (v) controle: o controle das atividades administrativas deveria ser exercida em todos 0s
niveis, seja pelos 6rgdos proprios da Administracdo Plblica ou externos a ela. **

Maria Paula Dallari Bucci observa que as reformas administrativas implantadas no
Brasil na década de 50 e 60 marcam o apogeu do planejamento, por meio da multiplicacdo
das figuras da delegacéo e descentralizacdo do Estado, na qual a estrutura organizativa do
Estado se amplia a fim de promover uma maior agilidade em sua atuagdo. *°

Diferentemente do modelo de gestdo administrativa das décadas de 1930 e 1940, a
reforma de 1967 conferiu ao Estado estruturas mais abertas, tornando necessaria a
redefinicdo dos proprios fins e objetivos da Administragdo Publica, refletindo a visdo
cientifica de combate a corrup¢@o, na qual as estruturas do Estado sdo importantes:“Eles
[adeptos da visdo cientifica] abordaram a corrup¢do como um problema no design estrutural
das organizacdes, e ndo como um problema de politica ou ética”. 156

Fernando Dias Menezes de Almeida, ao realizar escorco historico em obras que
conduziram a histéria do Direito Administrativo brasileiro, observa que o0 movimento que
conduz as producdes doutrinarias atinentes ao periodo do regime militar buscavam
fundamentos tedricos “tendentes a facilitar um direito administrativo mais operacional, ou
seja, apto a por em marcha a maquina estatal, qualquer ela que seja”. 1’

Pode-se afirmar, inclusive, que o pensamento operacional, preocupado com as
estruturas, ou seja, no design institucional do Estado, é prépria da visao cientifica de combate
a corrupcao.

Por sua vez, especificamente em relacdo a visdo panéptica, acredita-se que é a
imagem preponderante existente no &mbito do controle da Administracdo Publica brasileira
em relacdo aos pressupostos de combate a corrup¢do, inegavelmente, correspondentes ao
periodo atual, sobretudo a partir da década de 1990.

Toma-se como exemplo a edicdo da Lei n° 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagdes),
exaustiva em ritos e procedimentos especificos para a aquisicao de bens e servigos por parte
da Administracdo Publica. Ou seja, o legislador acredita que a utilizacdo de uma estrutura

ritualistica seria capaz de coibir os desvios de conduta.

154 A classificacéo é apresentada em WAHRLICH, Beatriz M. de Souza. Reforma administrativa..., p. 46.

155 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas..., p. 34.

1% Tradugdo livre de: “They approached corruption as a problem in the structural design of organizations,
rather than as a problem of politics or ethics” (ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of
absolute corruption:..., p. 22).

157 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formagdo da Teoria do Direito Administrativo..., p. 250.
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Entretanto, ocorrem situacbes exatamente contrarias, conforme observa André
Rosilho: a tendéncia adotada pela Lei n® 8.666/1993 ¢ a de criagdo de um “gestor boca da
lei”, em que se pudesse limitar, cada vez mais, o poder discricionario do agente publico, de
forma a sucumbir qualquer oportunidade para a ocorréncia da corrupgao. 1°8

Flavio Amaral Garcia observa que a Lei n° 8.666/1993 foi editada em um periodo de
maior preocupagdo com os meios do que os fins da contratacdo publica. Garcia observa que
sua edicdo foi um reflexo direto dos casos de corrupc¢do, mas que, na pratica, demonstrou
que o gestor publico ficou engessado, pois o seu espaco discricionario ficou amplamente
reduzido. **°

N&o obstante, ainda se menciona a edigdo da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n° 8.429/1992), da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei 8.442/1992), da Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), a criacdo da Controladoria-
Geral da Unido, a edicéo da Lei de Lavagem de Dinheiro (Lei n® 9.613/1998), a criacdo do
Conselho de Operagdes e Atividades Financeiras (COAF), entre outras leis e instituicdes de
suma importancia no exercicio e controle da Administracdo Publica brasileira.

Ou seja, o quadro de responsabilizacdo de agentes publicos e controle da
Administracdo Publica intensifica-se, sobretudo a partir da edi¢do da Constituicdo Federal
de 1988. Tanto é que a OCDE chegou a reconhecer que o Brasil teve consideraveis avancos
no que se refere as agdes pro-integridade, a partir: (i) do aumento da transparéncia e da
possibilidade de engajamento dos cidaddos no controle da aplicacdo dos recursos publicos;
(ii) introducdo de controles internos com bases nos riscos da Administracdo; e, (iii)
promocao e divulgagdo de uma conduta a ser seguida pelos servidores publicos. 1¢°

Ha uma desconfianga crescente dos agentes publicos. Nesse mesmo sentido, também
se destacam 0s crescentes mecanismos que buscam realizar o combate a corrupc¢éo no Brasil.
O aumento do recrudescimento dos mecanismos de controle a corrupcdo no Brasil é

demonstrativo do avanc¢o da visdo pandptica de combate a corrupcao.

1% ROSILHO, André. Qual é o modelo legal das licitagdes no Brasil? As reformas legislativas federais no
sistema de contratagOes publicas. Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em
Direito da Escola de Direito Sdo Paulo da Fundacdo Getllio Vargas. 2011, p. 14. Disponivel em:
<https://goo.gl/LtZTiM>.Acesso em 08 de mai. de 2017.

1% GARCIA, Flavio Amaral. LicitagOes e contratos administrativos: casos e polémicas. 4. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 54.

160 CORREA, Izabela Moreira. Sistema de integridade: avangos e agenda de agéo para a Administracdo Publica
Federal. In: AVRITZER, Leonardo; FILGUEIRAS, Fernando (orgs.) Corrupg¢éo e sistema politico no Brasil.
Rio de Janeiro: Civilizag8o Brasileira/Fundacdo Konrad Adenauer, 2011, p. 176.
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E é nesse sentido que se insere a Lei n° 12.846/2013, com o alcance da
responsabilizacdo na esfera administrativa das pessoas juridicas que venham a causar
qualquer ato lesivo a Administracdo Publica.

Tanto ¢é verdade que se elegeu a responsabilidade objetiva como uma das principais
formas de alcance da pessoa juridica, que torna mais dificil a prova em contréario na
ocorréncia de atos de corrupgéo, tendo em vista a desnecessidade de comprovagdo de dolo
ou culpa, independentemente, também, da comprovacdo da ocorréncia de proveito
econdmico por parte da pessoa juridica.

Independentemente da visdo de controle e combate a corrup¢do adotada, é evidente
que a estrutura administrativa e a forma de organizacao do Estado brasileiro influenciam no
projeto de contencdo da manifestacdo da corrupgdo. Por esse motivo, diversos autores
identificam a necessidade de reforma do Estado como uma das principais formas de se

combater a manifestacdo da corrupcéo, como se estudard com maior propriedade a seguir.
1.8.CORRUPGAO E NECESSIDADE DE REFORMAS NA ESTRUTURA DO ESTADO

Por fim, uma das formas de combater a corrup¢do tem sido comumente associada a
necessidade da ocorréncia de reformas no ambito da Administracdo Publica, sobretudo ap6s
a revelacdo de diversos escandalos no Brasil no séc. XXI. A revelacdo de escandalos pode
funcionar como um importante catalizador para que reformas na estrutura do Estado
ocorram, com vistas a combater a corrupgdo. Escandalos de corrupgédo trazem o sentimento
a populacdo de que a estrutura vigente ndo é suficiente para combater os malfeitos na
Administracdo Pablica, mas ndo sdo instrumentos aptos a garantir efetividade e utilidade nas
reformas realizadas, pois “Reformadores devem responder aos escandalos fazendo muito
mais do que punindo pessoas culpadas”. 161

As reformas devem possuir a sensibilidade para verificar se as condi¢des domesticas
sdo favoraveis aos esforcos anticorrupgdo, porque as boas politicas sdo necessarias, mas ndo
sdo suficientes para combater a corrup¢do, de modo que as reformas sdo muito mais
eficientes em comunidades que acreditam que os beneficios de reducdo da corrupgdo sdo
realmente benéficos a toda comunidade.*5?

Em locais onde o sistema politico facilita a ocorréncia de condutas de privilégios,

seja a partir da distribuicdo de empregos, contratos, propinas, entre outros, a estrutura do

161 Tradugdo livre de: “Reformers must respond to scandals by doing more than punishing the guilty” (ROSE-
ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 429).
162 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 443.
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Estado € um local mais propicio para que a corrupgdo ocorra. E, nestas circunstancias, a
reforma do Estado pode necessitar do surgimento de grandes escandalos de corrupgéo ou de
crises institucionais. Uma reforma no servico publico, nos procedimentos licitatorios e na
regulacao ndo pode ocorrer de qualquer modo.

Ackerman e Palifka chegam a defender que a reforma deve acontecer aos moldes do
que ocorre com a implantacdo de programas de acdo de estado, ou seja, politicas publicas.
Em determinadas circunstancias, a ordem de apresentacdo das propostas de reforma de
combate a corrupcao depende, também, do ambiente politico e social. No caso de reformas
com efeitos de curta duracdo, elas podem auxiliar a compreensdo do publico para oferecer
suporte as reformas de maior complexidade. Entretanto, reformas com efeitos de curta
duracdo podem produzir efeitos adversos, pois o0s principais beneficiados pelos esquemas de
corrupgdo podem continuar a manter seus privilégios. 1%

Logo, h& dois caminhos para as reformas do Estado no combate a corrupgéo: (i) em
tempos de crise de insatisfagdo, ha um verdadeiro “big-bang” de mudangas legislativas ¢
administrativas, que sdo introduzidas todas de uma s6 vez, normalmente por um novo
governante (como parece que foi o caso das reformas legislativas brasileiras realizadas no
ano de 2013); e, (i) em situacdo de auséncia de crise, hd um incremento estratégico de forma
a combater a corrupgao a partir de estruturas bem preparadas e planejadas. 164

H4, ainda, autores que criticam a realizagdo de reformas no &mbito da Administracdo
Plblica com vistas a combater a corrupg¢do, principalmente pelo fato de que as reformas
buscam estruturar mais plexos burocraticos. Frank Anechiarico e James Jacobs destacam
que a estrutura burocrética e o0 projeto anticorrupcdo caminham juntos, afinal, a corrupcao
ndo poderia acontecer se a estrutura burocratica estivesse em pleno funcionamento, o que
demandaria ajustes e reformas. 16°

Ainda, para os autores, 0 projeto anticorrupcao destaca as patologias que atingem a
burocracia estatal. Para isso, as estratégias anticorrup¢do centram-se em ressaltar a estrutura
burocrética do Estado e utiliza-la como uma das formas de se combater a corrupgao.

A primeira forma é por meio de um atraso proposital na tomada de decisfes
(decision-making delay) por parte dos agentes da Administragdo Publica. Jon Elster
esclarece que o estabelecimento de limites temporais, como a existéncia de pré-

compromissos, pode ser considerado como um limite a paixdo humana. O agente que se pre-

160, ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 444.
161 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie. Corruption and government..., p. 444-445.
185 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:.., p. 173.
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compromete deseja ndo ferir os outros ou ndo ferir nem a si mesmo. As paixdes tornam mais
dificil a compreenséo cognitiva do ser humano. Assim sendo, o tempo pode ser considerado
como uma limitagdo as paixdes. 1¢°

Aplicando-se isso ao caso do Estado, pode se querer bloquear os canais estratégicos
de comunicagdo, com o objetivo de impedir que uma mensagem que com certeza geraria
comportamentos adversos ao individuo. Quando o resultado depende essencialmente da
coordenacao, o corte da comunicacao pode ser a tatica de maior sucesso. Logo, a burocracia
estatal poderia ser considerada como uma forma de pré-compromisso para a tomada de
decisdes, pois o atraso pode ser considerado como uma forma de pré-compromisso aos
individuos. 17

E por esse motivo que normalmente se associa 0 Poder Piblico com a morosidade,
ineficiéncia, ou mesmo com as complicacdes desnecessarias. Anechiarico e Jacobs destacam
que o projeto anticorrupcdo pressupde o retardamento da tomada das decisdes
administrativas, como forma de prépria protecdo da Administracdo Publica. Por isso, a
experiéncia burocratica, nos dias de hoje, € muito mais defensiva, com o constante medo de
que o funcionario publico possa afetar o seu nome ou venha macular a sua reputacdo.®®

Por essa razéo, Anechiarico e Jacobs consideram que o projeto anticorrupgéo reforca
a burocracia e as suas patologias, prejudicando o debate sério a respeito de reformas no
ambito da Administracdo Publica. A pergunta essencial para os autores a respeito dos
movimentos de reformas € se o projeto serd capaz de superar ou reforcar o projeto
burocrético de anticorrupcgo. °

O projeto anticorrupcdo contribui, também, para os problemas cronicos da
burocracia, seja por meio da centralizacdo excessiva do controle, administracdo defensiva e

a inabilidade para o encontro de solugcbes flexiveis para o problema. Nem sempre a

166 E| STER, Jon. Ulisses liberto. Tradugio de Claudia Sant’ Ana Martins. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2009,
pp. 40-64.

167 ELSTER, Jon. Ulisses liberto. ..., p134-138.

188 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:. .., p. 174-176. Nesse mesmo
sentido, cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi. Os sete impasses do
controle da Administracdo Publica no Brasil. In: PEREZ, Marcos Augusto; Souza, Rodrigo Pagani de (Coords).
Controle da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Forum , 2017 ,p. 31. Poder-se-ia tomar como exemplo,
no Brasil, as tentativas de responsabilizacdo por parte do Ministério Publico e Tribunais de Contas de
advogados publicos que, supostamente, emitem opinides ilegais ou que ndo se coadunem com o entendimento
jurisprudencial e doutrinario majoritario. Os advogados publicos encarregados da atividade de orientagdo
juridica do Estado podem vir a ser responsabilizados por opiniGes que causem prejuizos a Administracdo
Pulblica. Esse movimento de responsabilizacdo dos agentes consultores do Estado pode trazer inibicdes em sua
atividade de orientagcdo, dada a ampla possibilidade de responsabilizacdo em caso de uma opinido ser
considerada como errénea ou ilegal.

169 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption: ..., p. 185.
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proliferacdo de agéncias de controle ou de autoridades publicas ou privadas vai beneficiar o
governo. Isso pode tornar a Administracdo Publica mais incontrolavel e menos responsivas
aos seus proprios objetivos. 17

Como se dissertou anteriormente, nem sempre a realizacdo de reformas na estrutura
da Administragdo Publica trara os efeitos esperados no combate a corrupgdo. Como o projeto
anticorrupcao normalmente baseia-se em uma estrutura burocratica, € evidente que a criacdo
de mais estruturas podera comprometer ainda mais o funcionamento eficiente da
Administracdo Publica. O funcionamento mais flexivel ou maleavel do Poder Publico ndo
significa o desrespeito ao preceito fundamental regente da Administracdo Publica: a
legalidade. Ou seja, os problemas da corrup¢do devem ser compreendidos, também, com 0s
problemas trazidos pelo proprio projeto de controle e funcionamento dos mecanismos de
combate a corrupgéo. 1"

Normalmente, as reformas de combate a corrupgdo ou de controle sdo reativas,
geralmente atuando a posteriori (apds o acontecimento do ato de corrupcéo). Naquilo que
ficou demonstrado no inicio deste Capitulo, a populagéo brasileira anseia fortemente que a
corrupgéo deixe de ser uma preocupacéo constante.

Nesse mesmo sentido, as estruturas basicas adotadas pelas disposi¢oes de controle,
no Brasil, centram-se no trindmio principioldgica, sancéo e prerrogativas. 172

A estrutura bésica das constantes reformas legislativas relativas ao combate a
corrupcgdo no Brasil se da de forma meramente reativa. A parte principioldgica legitima a
conferéncia de prerrogativas que gozam as instituicdes de controle. Assim, as institui¢oes de
controle buscam aumentar, cada vez mais, as suas esferas de competéncias. 1"

Com um Congresso Nacional sem legitimidade, Marques Neto e Palma consideram
que o Legislativo transfere essa sua esfera de competéncia e legitimacdo para os 6rgdos de
controle, de forma a conferir cada vez mais legitimidade aos 6rgdos de controle da
Administracdo Publica. Agora, como ha uma falta de legitimidade do Congresso Nacional
para tratar das reformas que envolvem controle e combate a corrupgdo, o Poder Legislativo
acaba por transferir essa legitimidade a instituicdes que gozam de credibilidade, como o

Poder Judiciario e o Ministério Publico.

170 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption: ..., p. 188.

11 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:..., p. 193.

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses do controle...,
p. 22.

13 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses do controle...,
p. 22.
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Assim, percebe-se que nem sempre reformas legislativas produzem os efeitos
desejados, especialmente por conta do modelo meramente reativo de mudanca dos
paradigmas de controle e combate a corrupcao no Brasil. Por esse motivo, ousa-se afirmar
que o modelo de reformas reativas (conforme o modelo adotado por Floriano de Azevedo
Marques e Juliana Palma) nem sempre acaba por responder aos verdadeiros anseios da
sociedade.

Nesse ponto de vista, Frank Anechiaro e James Jacobs descrevem que as reformas
de controle a corrupcdo tendem a refletir, por vezes, a visao do controlador. Todo escandalo
ndo deveria redundar na criagdo de novas agéncias, novas reorganizagdes, Nnovos
procedimentos e novo monitoramento e processos de controle.1’*

A partir disso, conforme observa Banfield, que chega a considera-la como um
elemento do proprio Estado, a corrupcao € um fator sociopolitico que acontece no ambito

plblico ou privado e, até mesmo, em Administragdes Plblicas honestas. 17
1.9.CONCLUSOES PARCIAIS

Neste primeiro capitulo, foram apresentados alguns aspectos a respeito da corrup¢édo
no ambito da Administracdo Publica. Em que pese a existéncia e manifestacao da corrupcao
no ambito do setor privado, observa-se que a exteriorizacdo da corrup¢do no dominio da
estrutura do Estado é mais propensa a ocorrer do que no &mbito da iniciativa privada.

Os motivos pelos quais a corrupcao estaria muito mais proxima de ocorrer na esfera
publica se deve ao fato de que o controle da Administracdo é muito mais pulverizado do que
em uma empresa privada, tanto que muitos autores chegam a considerar a corrup¢do como
um elemento préprio da organizacdo do Estado, posi¢cdo manifestada pelo sociélogo norte-
americano Edward Banfield.

O conceito de corrupgdo adotado neste estudo a define como o abuso de um poder
confiado para o ganho privado, que poderia se amoldar tanto a esfera publica quanto a
privada.

A corrup¢do normalmente se organiza a partir do modelo do agente, do qual consta
o delegante, normalmente identificado com o empregador publico ou privado e o delegado,

identificado como aquele que atua em nome do delegante. A partir do modelo do agente, a

174 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James. The pursuit of absolute corruption:..., p. 193.
175 BANFIELD, Edward. Corruption as a feature..., p. 596.
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corrupgdo se manifesta quando h4 uma quebra na representagéo dos interesses do delegante
por parte do agente delegado.

Quanto as formas de manifestacéo da corrupgéo, ressalta-se que a propina é a maneira
mais comum de revelacéo da corrupgdo no campo da Administracdo Publica. E a partir de
sua existéncia que germinam 0s aspectos negativos da corrupcdo, cuja andlise foi feita das
perspectivas das relagdes comerciais, culturais e economicas globais.

A analise mostrou, nas relacbes comerciais, 0s resultados desastrosos para a
economia de um determinado pais ao estimular, ou permitir, que 0s agentes econémicos mais
ineficientes venham a se perpetuar no mercado ou possam celebrar contratos com a
Administracdo Publica, dispendendo consideraveis recursos com tecnologias obsoletas e
ineficientes.

Apresentou-se, quanto as perspectivas das relacfes culturais, um entendimento de
que a cultura pode estimular préticas torpes ou prejudiciais, mas ndo pode ser considerada
como um elemento determinante para o acontecimento da corrupgéo.

Ja nas relacdes econdmicas globais, mostrou-se que a corrup¢ao torna as transacdes
comerciais mais custosas, motivo pelo qual mecanismos internacionais de combate a
corrupcao, como os tratados internacionais, por exemplo, passaram a disciplinar préticas de
inibicdo da corrupgdo nas relacBes entre paises, com destaque para a primeira norma
elaborada de maneira mais contundente contra a corrupgdo internacional: a Foreign
Practices Corrupt Act (FCPA), editada pelos Estados Unidos na década de 70, depois de
empresas norte-americanas ficarem mundialmente conhecidas como corruptas ao pagarem
vultosas propinas a agentes publicos estrangeiros para obter contratos com seus Governos.

Por adotar esta postura mais forte no combate a corrupcdo, o Governo norte-
americano patrocinou junto a OCDE a edi¢do de mecanismo que buscasse punir a corrup¢ao
entre agentes estrangeiros na perspectiva global.

Atualmente, os mecanismos internacionais de combate a corrupcdo de maior
relevancia sao a Convencdo sobre o0 Combate a Corrupcao de Funcionarios Estrangeiros da
OCDE e a Convencéo das Nacdes Unidas de Combate a Corrupcao (Convencdo de Mérida).
Sendo o Brasil signatario de ambos, muitas das exigéncias de combate a corrupcao
atualmente aplicaveis no pais sdo advindas desses instrumentos internacionais, mas que
também podem ser influenciadas por organizacbes nao-governamentais como a
Transparéncia Internacional.

Destacou-se, com relacdo as diferentes técnicas de combate a corrupcao, as quatro

“visdes de mundo” de Frank Anechiarico e James Jacobs: antiprivilégios, cientifica,
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progressista e panoptica. Ainda que sob o viés da Administracdo Publica norte-americana,
apresentou-se a possibilidade de adaptacdo dessas diferentes visdes de combate a corrupgdo
ao campo da Administracdo Publica brasileira, identificando-se a visdo anticorrupgéo
antiprivilégio e cientifica como muito proximas da estruturacdo da burocracia estatal
brasileira na década de 1930, com a criacdo do DASP, nomeadamente com a influéncia da
doutrina da administragéo anglo-americana.

Ja a visao progressista de combate a corrup¢éo, no Brasil, poderia ser identificada
com a instalacdo do Regime Militar, que promoveu reformas no sentido de conferir maior
racionalidade a estrutura e a administracdo do Estado, mediante estruturas diretas e indiretas,
que denotam uma maior preocupagdo com as estruturas e o design do que com a propria
existéncia da burocracia.

Por fim, a visdo panoptica poderia ser identificada com a criacdo de mecanismos de
controle a partir da década de 1990, com o recrudescimento das leis penais e de imposi¢do
de pesadas san¢Bes administrativas aqueles que cometerem atos de corrupgao. A opcao por
mecanismos burocraticos que ndao permitam qualquer discricionariedade ou oportunismo ao
administrador publico esta expressa na Lei n.° 8.666/1993, Lei Geral de Licitacdes,
demonstracdo da representatividade desse periodo.

Por fim, uma das possiveis solu¢bes para o melhor tratamento da corrupgdo é
comumente apontada pela doutrina como a reforma da estrutura do Estado. No entanto,
ressalva-se que nem sempre a reforma da Administracdo Publica sera uma das melhores
solucdes no tratamento da corrupcdo e nem mesmo atendera aos anseios da populagéo, pois
comumente a postura de controle adotada ¢ a do proprio “controlador”.

Trazidas as conclusdes deste primeiro capitulo, passa-se a analisar 0s mecanismos
administrativos sancionatérios atualmente existentes na Administracdo Publica brasileira,
avaliando-os a partir de uma perspectiva sisttmica ou holistica de analise, verificando os
pressupostos e 0s respectivos regimes juridico-sancionatérios a fim de identificar a

existéncia ou ndo de um sistema administrativo de combate a corrupcgao.
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CAPITULO Il — MECANISMOS ADMINISTRATIVOS SANCIONATORIOS E A
(IN)EXISTENCIA DE UM SISTEMA ADMINISTRATIVO DE COMBATE A

CORRUPCAO

No capitulo anterior, o primeiro capitulo do trabalho, foram apresentados alguns
pontos sobre 0s aspectos sociais, culturais e econdémicos da corrupgao, visando demonstrar
como a corrupgao possui direto impacto na prépria formacao da estrutura da Administracéo
Pablica e dos mecanismos de combate a corrupgdo. Apresentar esclarecimentos a respeito
daquilo que se compreende como corrupcdo é fundamental para a organizacdo e a
delimitacdo dos mecanismos administrativos para seu combate, a serem investigados neste
estudo.

O conceito de corrupcao apresentado com uma férmula um pouco mais abrangente
(v.g.., diferentemente do conceito normativo-penal da corrupcdo) permite analisar o
fendmeno da corrupcdo com mais propriedade e maior proximidade da realidade da
Administracdo Puablica, haja vista que alguns fatos poderiam ser excluidos do conceito
estritamente juridico da corrupgéo (v.g., como aqueles que ocorrem no ambito privado de
negociacao).

A estruturacdo de mecanismos administrativos de combate a corrupgdo no Brasil
ainda mostra grande caréncia de estudos mais detalhados e de uma analise sob uma
perspectiva sisttmica ou holistica, isto €, dialogando com 0s mais diversos mecanismos
administrativos ja existentes, verificando sobreposicbes e possiveis antagonismos,
nomeadamente a partir da imposicao de sangfes administrativas.

Anota-se, portanto, que € preciso ponderar sobre a existéncia (ou ndo) de um sistema
integrado e coerente de combate a corrup¢do, como dispBe a prépria Constituicdo Federal
em seu art. 74, no sentido de estabelecer um sistema de controle interno da Administracao
Publica. Mesmo assim, a analise aqui apresentada se d& sem realizar um exame prescritivo
ou propositivo sobre o tema: apresenta-se uma descricdo meramente analitica daquilo que se
compreende como mecanismos administrativos de combate & corrupcéo.

Acredita-se que, atualmente, 0s mecanismos administrativos de combate a corrupgao
estdo bastante dispersos, com a remissdo as mais variadas gamas de atos normativos,
estruturas de combate a corrupcdo e agentes administrativos capazes de promover
investigacdes a respeito de malversagdo de recursos publicos ou ma conduta, ou ainda, uma

gestdo administrativa ineficiente. Adite-se ao quadro exposto uma auséncia sentida de
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sistematizacdo ou racionalizacdo na anélise de tais expedientes, o que, por si sO, pode
favorecer a ocorréncia de agdes/procedimentos corruptos.

Na realidade, embora a doutrina juridica ofereca diversas obras que tratam
especificamente do controle da Administracdo Publica, percebe-se que ndo existem estudos
que analisem os mecanismos de combate a corrupgdo atualmente existentes no Brasil de uma
forma holistica ou sistémica, partindo de suas estruturas fundamentais de funcionamento e
responsabilizacdo.!’® Entretanto, antes de se apresentar 0s mecanismos existentes de
combate a corrupcao, cumpre Verificar e esclarecer alguns pressupostos metodologicos que

conduzem a andlise realizada pelo trabalho.
2. PRESSUPOSTOS DE ANALISE E METODOLOGIA DE AVALIAGAO

A ideia de sistema possui direta repercussao para o Direito como um todo. Como
ressalta Karl Larenz, as normas juridicas ndo estdo desligadas, “mas estdo numa conexao
multimoda umas com as outras”.}’” Ainda, as normas juridicas nio devem ser
compreendidas de maneira meramente aritmetica, ou que possam ser meramente
“amontoadas”. Elas devem ser compreendidas de forma que possam integrar um
ordenamento ou um sistema.

Conforme observa Santi Romano, “nés devemos admitir que a ordem juridica nao ¢
algo como uma aritmética de regras, mesmo que de uma lei, ou de um Codigo — vistas, assim,
de um modo material e extrinseco — elas [regras] ndo sdo um conjunto de artigos que podem
se adicionar”.1"®

Por sua vez, Fabio Konder Comparato, em obra filoséfica a respeito da ética,
apresenta alguns esclarecimentos a respeito da perspectiva sisttmica de pensamento.
Comparato destaca que 0 pensamento contemporaneo se propds a denominar como sistema
todo objeto que possa ser compreendido a partir de uma analise holistica e de uma realidade

funcional. O sistema poderia ser qualificado uma totalidade organicamente estruturada que

176 Ha textos que trazem a possibilidade de se conceber um Sistema Brasileiro de Combate a Corrupgéo. Porém,
sem trazer consideragdes mais aprofundadas a respeito da pertinéncia de se denominar esses mecanismos de
controle de “sistema”. Ampliar em OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; NEVES, Daniel Amorim
Assumpgdo. O sistema brasileiro de combate a corrupgéo e a Lei n® 12.846/2013 (Lei anticorrupgdo). Revista
Brasileira de Direito Pablico — RBDP, Belo Horizonte, n. 44, jan./mar., 2014, p. 9-21.

7 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo de José Lamego. 7. ed. Lishoa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 2014, p. 621.

178 Tradugdo livre de: “on devrait admettre qu’un ordre juridique n’est pas autre chose qu’une somme
arithmétique de regles, de méme qu’une loi, un réglement ou un code — vus, d’ailleurs, d’une fagon matérielle
et extrinseque — ne sont qu’une suite d’articles qui peuvent s’additionner ” (ROMANO, Santi. L ordre
juridique. Traducéo francesa de Lucien Frangois e Pierre Gothot. Paris: Dalloz, 1975, p. 7).
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s0 teria sentido quando vista, também, como parte integrante de um todo maior, estruturado
de maneira orgénica e que possui uma funcéo. "

Por esse motivo, a compreensdo dos mecanismos de combate a corrup¢do como um
todo possui relevancia, ja que pouquissimas obras juridicas no Brasil se prestam a
compreender 0s mecanismos administrativos de controle da Administracdo Publica a partir
de uma perspectiva mais geral ou sistémica, que normalmente dividem e apresentam o0s
mecanismos de controle do Poder Pdblico brasileiro em mecanismos internos ou externos. 8
Denota-se, também, a inexisténcia de uma anélise sobre a institucionalidade dos organismos
estatais responsaveis pelo combate a corrup¢do no Brasil, ou mesmo de estudos que se
proponham a analisar o tema a partir de uma perspectiva da organizacgao do Estado.

Deste modo, acredita-se que ha, atualmente, uma profusdo de mecanismos internos
e externos de combate a corrupcao, que por vezes se sobrepdem, ou mesmo néo se destinam
a combater a corrupg¢do de modo coeso e organizado. Nem mesmo 0s prop6sitos de combate
a corrupcao parecem ser similares, porém, buscam combater o abuso de confianga para o
ganho privado.

Conforme observa Lucas Rocha Furtado, ndo ha uma cooperacdo entre os proprios
6rgdos institucionais do Estado que se destinam a controlar a corrupgéo, ndo alcangando, até
mesmo, as exigéncias de constante revisdo periddica dos mecanismos de combate a
corrupgdo das NagBes Unidas ou da OCDE. 8!

Em outras palavras, o objetivo do presente capitulo é demonstrar o funcionamento e
apontar como 0s atuais mecanismos administrativos de combate a corrup¢do, nomeadamente
as sancfes administrativas que combatem a corrupcdo ja existentes no Brasil poderiam
funcionar, também, como um impeditivo ao bom funcionamento da Administracéo Publica,
ante a grande quantidade de mecanismos de controle que acabam por amarrar a gestdo
administrativa. Também analisa-se como 0s mecanismos atualmente existentes de combate
a corrupcdo e controle do Poder Publico se encaixam nas diferentes visdes e perspectivas a

respeito da corrupcao, a partir daquilo que foi apresentado no capitulo anterior.

179 «“Uma vasta corrente de pensamento contemporanea propds denominar sistema todo objeto que sé pode ser
apreendido pelo pensamento, conjuntamente, em sua estrutura holistica e em sua realidade funcional. Em um
sistema, o todo é, em certo sentido, superior a soma de suas partes componentes, pois estas sempre mantém,
entre si, um relacionamento dindmico, de tal sorte que, modificada qualquer das partes, modifica-se
inevitavelmente o todo. Mas essa totalidade, assim organicamente estrutura, sé cobra sentido quando vista, ela
também, como parte de um todo maior, estruturado de modo organico, e dentro do qual ela exerce uma fungédo
determinada, e assim sucessivamente” (COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no
mundo moderno. 3. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2016, p. 20).

180 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica. 3. ed. S&o Paulo: Editora RT, 2014, 51-54.

181 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupcdo no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 178-179.
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Cada mecanismo ou instancia de responsabilizacdo serd analisada a partir dos
seguintes critérios de exame: (1) autoridade responsavel para instauracdo e
responsabilizacao; (2) infracbes e san¢des aplicaveis; (3) processo administrativo; (4) regime

de responsabilizacéo; e, (5) visdo de combate a corrupcao.

2.1. FUNDAMENTOS PARA SE ANALISAR UM EVENTUAL SISTEMA NORMATIVO

ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DE COMBATE A CORRUPCAO

Como destacado anteriormente, a utilizacao de san¢des administrativas constitui uma
das principais formas de alcance dos responsaveis que venham a cometer atos de corrupcao.
Antes mesmo de se verificar a existéncia (ou ndo) de um sistema administrativo integrado
de combate a corrupc¢do no Brasil, cumpre verificar o que se compreende como sistema para
o Direito como um todo.

A discussdo sobre a normatividade ou coatividade do ordenamento juridico é objeto
de inimeras discussdes no ambito da filosofia do direito, especialmente a partir da discusséo
da teoria de Hans Kelsen e Herbert Hart, a mero titulo de exemplo. E inegavel que a
compreensdo do ordenamento juridico como sistema ou uma estrutura possui inimeras
divergéncias na propria filosofia do direito.?

Porém, o conceito de ordenamento juridico é importante, especialmente no que tange
a compreensdo a partir da ideia geral de sistema. Como ressalta Tércio Sampaio Ferraz Jr.:
“O sistema é apenas uma forma técnica de conceber os ordenamentos, que sdao um dado
social. A dogmatica capta o ordenamento, este complexo de elementos normativos e nao
normativos e de relagdes entre eles, de forma sistematica para as exigéncias de decidibilidade
de conflitos”.183

Em que pese a pertinéncia e relevancia da teoria dos sistemas para 0 ambito da
filosofia ou da sociologia juridica, ndo se adotard a perspectiva de sistema de Niklas
Luhmann, por conta da peculiaridade da sua teoria, podendo-se afirmar que ela pressupde a
existéncia de bases teoricas especificas.'® Quando o presente trabalho se referir a sistema,
estar-se-a referindo a concepcao de sistema para o conceito de unicidade e organizacéo do

182 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. de Jodo Baptista Machado. 7. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2012, p. 33-40; HART, Herbert. O conceito de direito. Trad. de Anotdnio de Oliveira Sette-Camara. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2009, p 129-159; NINO, Carlos Santiago. Introdu¢do a analise do direito. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2010, p. 117-132.

183 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugao ao estudo do direito. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 147.
184 A respeito do tema, cf. LUHMANN, Niklas. Introduction to Systems Theory. Tradugéo de Peter Gilgen.
Cambridge: Polity Press, 2012, passim.
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ordenamento juridico, e ndo a teoria dos sistemas, como é a proposta avangada e pertinente
de Niklas Luhmann.

Destaca-se que diversas das disposicdes legais analisadas no presente trabalho
possuem como bem juridico diretamente protegido o patriménio publico, a regularidade da
Administracdo Publica, entre outros. Claus-Wilhelm Canaris, em vasta obra a respeito da
pertinéncia da identificagdo de um sistema juridico, tragca um interessante paralelo de
identificacdo de um sistema para a “ciéncia do direito” (Rechtswissenschaft).!8> Para o autor,
h& duas caracteristicas fundamentais que identificam a ideia de sistema no direito: (i)
ordenacéo; e, (ii) unidade. Ambos os conceitos estdo diretamente imbricados e seriam
inseparaveis para se compreender a ideia de um sistema juridico, isto é, a adequacéo interna
e unidade da ordem juridica.*e®

A respeito da ordenacéo, ela busca exprimir a ideia de que a organizacdo racional é
fundamentada na realidade, conquanto que a unidade é uma resultante da propria ordenacéo,
ja que a unidade ndo permite significantes desconexas, onde a ordenacdo e a unidade sdo
“indispensaveis como fundamento do sistema”. 8’

A ideia de sistema nada mais € do que uma propria decorréncia do principio da
justica, ja que a organizagdo deve conduzir a uma soma do principio racional, de modo a ndo
tratar duas situagdes de maneira distinta. 18 A exigéncia de ordem é um reconhecimento do
postulado da justiga: “Assim, a exigéncia de ‘ordem’ resulta diretamente do reconhecimento
do postulado da justica, de tratar o igual de modo igual e o diferente de forma diferente, de
acordo com a medida de sua diferencga”. 18

A concepcdo de sistema também privilegia o preceito fundamental da igualdade, pois

“garante-se que a ‘ordem’ do Direito ndo se dispersa numa multiplicidade de valores

singulares desconexos, antes se deixando reconduzir a critérios gerais relativamente poucos

185 Adotou-se para o presente trabalho a traducéo portuguesa, sob a incumbéncia do Professor Catedratico de
Direito Civil da Universidade de Coimbra, Antonio Menezes Cordeiro. No entanto, ndo ha de se deixar de
notar que o titulo em alemao da obra traz uma aproximacao direta ao Direito Privado da ideia de sistema,
sobretudo apds as discussdes em decorréncia da tdpica e da jurisprudéncia trazidas na Alemanha por Theodor
Viehweg e o carater cientifico da jurisprudéncia, que recusa veementemente a ideia de sistema para a analise
da topica e da jurisprudéncia.

188 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Traducdo
de Antonio Menezes Cordeiro. 3. ed. Lishoa: Calouste Gulbenkian, 2002, p. 12.

187 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Tradugdo
de Anténio Menezes Cordeiro. 3. ed. Lishoa: Calouste Gulbenkian, 2002, p. 13.

188 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Tradugdo
de Antonio Menezes Cordeiro. 3. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2002, p. 14.

189 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Tradugdo
de Antonio Menezes Cordeiro. 3. ed. Lishoa: Calouste Gulbenkian, 2002, p. 18.
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numerosos; e com isso fica também demonstrada a efetividade da segunda caracteristica do
conceito de sistema, da unidade”. 1%

Ou seja, 0 conceito de sistema parece ser uma decorréncia dos principais postulados
juridicos, mas que também estimula a estabilidade e a continuidade da pratica juridica, pois
estes funcionardo e se adequardo de uma melhor forma em um ambiente organizado,
“portanto um Direito ordenado em sistema, do que por uma multiplicidade inabarcavel de
normas singulares desconexas e em demasiado facil contradi¢cio umas com as outras”. 1%

A unidade do ordenamento juridico busca afastar a auséncia de contradicdes,
permitindo, também, a realizacdo de métodos comparativos, por conta de sua abstragdo e
generalizacdo. Assim, para Canaris, podera se considerar o direito positivo como sistema
interno quando presentes os critérios da ordenacéo e unidade, todavia, ndo tdo somente
descrever o ordenamento juridico a partir desses dois critérios. Ambos devem ser objetivos
a serem atingidos pelo préprio ordenamento juridico, ndo apenas traduzindo a ordenacéo e
a unidade, mas realizando a adequacdo valorativa e a unidade interna do ordenamento
juridico.®2

O sistema ndo é somente um guia de conhecimento, porém, um importante guia para
a aplicagdo do ordenamento juridico, motivo pelo qual h& a concretizacdo da ideia do sistema
na aplicacdo ao caso concreto. Para isso, a partir do momento em que se constatar que
determinado ordenamento juridico possui caracteristicas préprias que lhe identificam como
um sistema, sdo os seus valores orientativos que permitem reconhecer seus elementos
constitutivos. 1%

Além disso, Canaris descreve que a organizacdo do ordenamento juridico em sistema
estard presente quando puder ser realizada a generalizacdo a poucos principios gerais que
ordenam esse sistema juridico. A concretiza¢do desses principios ou valores somente sera
possivel a partir da unidade do ordenamento juridico. Esses principios ordenadores do
sistema podem ser considerados como essenciais quando a sua alteragdo ou modificagao

venha a alterar o contetido essencial da propria existéncia do sistema.%

1% CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Tradugéo
de Antonio Menezes Cordeiro. 3. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2002, p. 20-21.

191 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Tradugéo
de Antonio Menezes Cordeiro. 3. ed. Lishoa: Calouste Gulbenkian, 2002, p. 22.

192 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico..., p. 21-23.

193 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico..., p. 77.

1% CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico..., p. 77-80. Esses principios, na visdo de Canaris,
possuem quatro caracteristicas fundamentais no ordenamento juridico: (i) os principios ndo possuem validade
absoluta e podem ser excepcionados; (ii) 0s principios ndo tém pretensdo de exclusividade, ou seja, as
consequéncias de um principio também podem ser retiradas de outro principio; (iii) os sentidos se
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Porém, Canaris ndo defende a imagem de um sistema completo, j& que a sua
concepcédo ndo almeja a completude. Muito pelo contrério, o sistema é incompleto e aberto,
ja que o proprio direito ¢ mutavel: “o sistema, como unidade de sentido, compartilha de uma
ordem juridico concreta no seu modo de ser, isto é, que tal como esta, ndo é estatico, mas
dinamico, assumindo a estrutura de historicidade” 1%

A grande vicissitude do conceito de Canaris esta na praticidade de seu conceito de
sistema, ja que ele contribui para a composi¢do do conteudo teleoldgico das normas juridicas
ou de institutos, o que permite interpreta-los como parte de um conjunto da ordem juridico
e a partir de conexos relevantes. 1%

Por sua vez, Karl Larenz apresenta importantes teorizacOes a respeito da teoria dos
sistemas para o direito. As normas juridicas, como mencionado, ndo podem se apresentar de
maneira desconexa entre si, de modo que toda a interpretacdo tem que levar em consideracao
uma cadeia de significados, o contexto de sua insercdo e de sua prdpria regulamentac&o.’
A descoberta das conexdes de sentido em que as normas se encontram no ordenamento
juridico é uma das mais importantes tarefas do jurista. Por exemplo, ao se pensar nas relac6es
de locacdo, identificam-se de imediato as regras do Codigo Civil atinentes aos contratos e
todo o sistema de contratacdo e garantias, 0 que destaca a importancia da identificacdo de
um sistema.

A existéncia de um sistema garante ndo somente a clareza, “mas também a seguranga
juridica; porque, nos quadros de um tal sistema, se ele fosse ‘completo’, poder-se-ia dar a
toda a questdo juridica uma resposta, por via de uma operacao logica de pensamento”. Larenz
ainda complementa que a ideia de sistema garante ““a auséncia de contradi¢do logica de todas
as consequéncias dele [sistema] derivadas”. 1%

Por outro lado, ainda que ndo diretamente ligado a ideia de sistemas, Santi Romano
traz importantes consideracGes para a compreensdo do ordenamento juridico para a analise
do presente trabalho. Romano fundamenta o seu conceito de ordenamento juridico na
unidade e na institucionalidade das organizagfes. Ou seja, a visdo do autor contribui

diretamente para os objetivos do presente trabalho, que se propde a analisar o plexo de

complementam entre si; e, (iv) os principios necessitam de adaptacéo por meio de subprincipios e de valoragGes
(CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico..., p. 90-96).

195 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico..., p. 107-108.
1% CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico..., p. 203.

197 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo de José Lamego. 7. ed. Lisboa: Calouste
Gulbenkian, 2014, p. 621.
1% | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo de José Lamego. 7. ed. Lisboa: Calouste
Gulbenkian, 2014, p. 622.
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mecanismos administrativos de controle e combate a corrupcéo existentes no Brasil, a partir
de sua perspectiva normativa e institucional.

O objetivo de Santi Romano é demonstrar que a definicdo do direito ndo se resume
as normas, 0 que néo é correto, muito menos suficiente, mas que é preciso completa-lo com
outros elementos que sdo essenciais ou comuns. O objetivo primordial do trabalho de Santi
Romano é oferecer um conjunto de elementos esclarecedores aptos a resolver os mais
diversos ambitos do direito.!*®

O primeiro contributo da teoria de Santi Romano para a ideia de sistema do trabalho
é a de que a ordem juridica deve ser compreendida a partir de entidades. Quando se fala do
direito francés, do direito candnico ou do direito italiano, deve se pensar cada um desses
elementos como um todo ou mesmo um sistema de normas. Ou seja, deve-se ter em mente
a natureza e o conjunto de cada uma dessas normas, 0 que permite uma visdo mais real de
cada sistema.?%

As origens do conceito de direito surgiram do direito privado, que se impos,
gradualmente, a outros campos do conhecimento. Muitas vezes, a concepc¢éo de direito no
dominio privado ndo vislumbrou a necessidade de um conceito de direito que ndo fosse
restrito a concep¢do de norma. N&o obstante, Santi Romani adverte que o Direito Publico
ndo atua sobre essa égide: “o direito publico e a filosofia do direito importaram de olhos
fechados do direito privado [defini¢do do direito]”.2%

O fundamental na concepcdo de Romano esta em seu entendimento de que o
ordenamento juridico ndo é a soma aritmética de leis, regulamentos ou codigos. O
ordenamento juridico ndo é a soma de vérias partes, mas a unidade entre si, que nao é obtida
a partir de um procedimento de abstragéo, e sim de maneira concreta e efetiva.

Antes de tudo, é preciso compreender o ordenamento juridico como uma unidade.
Nas teorizacGes de Santi Romano, o ordenamento juridico ndo deve ser compreendido
somente como a unidade e a concatenacgdo de normas. A unidade € algo distinto das normas

e até mesmo independente desta. A definicdo do direito ndo coincide com a definicdo das

19 ROMANO, Santi. L ‘ordre juridique. Traducdo francesa de Lucien Francois e Pierre Gothot. Paris: Dalloz,
1975, p. 3-4.

200 ROMANO, Santi. L ‘ordre juridique. Tradugdo francesa de Lucien Francois e Pierre Gothot. Paris: Dalloz,
1975, p. 7. Nas palavras de Paolo Grossi, “Santi Romano (1875-1947) esta entre 0s mais insignes cultores
italianos do direito publico, mas gracas ao seu ensaio liberador (liberador das persistentes mitologias e
pseudocertezas nao avaliadas criticamente), tem um lugar e um papel muito relevante na teoria geral do direito”
(GROSSI, Paolo. Primeira licao sobre direito. Traducdo de Ricardo Marcelo Fonseca. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 12)

201 ROMANO, Santi. L ‘ordre juridique. Traducdo francesa de Lucien Francois e Pierre Gothot. Paris: Dalloz,
1975, p. 3-4.
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normas que estdo nela compreendidas, mesmo que seja possivel encontrar as normas como
elementos essenciais da defini¢do de direito. Quando se fala no direito italiano, ou no direito
francés, ndo se deve pensar em algo estatico, como uma pilha de livros, mas nos mais
diversos mecanismos e plexos de organizacdo do poder e da autoridade. O ordenamento
juridico € algo que se define conforme as normas, mas o ordenamento, por si s6, movimenta
as normas como um tabuleiro de xadrez.

Na compreensdo de Romano, o direito ndo se resume somente a norma posta, mas
esta relacionada a entidade que a pde. A objetivacao da lugar ao fenémeno juridico que ndo
comeca com a emanagdo de uma determinada regra, mas em um momento anterior. A norma
nada mais é do que uma das formas de exterioriza¢do do direito, um dos modos com que
este atua e alcanca o seu fim.

A norma juridica ndo é objetiva somente por ser norma escrita, mas a objetividade
da norma é ligada a impessoalidade do poder que a elabora e fixa a regra, como algo que
transcende e se eleva sobre os individuos. Sem essa concep¢do de objetividade, ndo se
poderia falar que se eleva sobre os individuos, mas se constitui ele mesmo em direito. A
opinido geral de que o direito objetivo ndo é feito somente de normas, mas com preceitos
individuais e concretos, deve admitir que estes conceitos sejam considerados como normas
ou que o direito seja considerado para além das normas.

A compreensdo do direito publico de forma sistémica auxilia na compreensdo do
fendmeno juridico de uma forma mais completa, evitando-se eventuais antinomias ou
contradi¢Oes da propria ordem juridica. Para isso, o presente trabalho adota como premissa
a compreensao do ordenamento juridico de forma sistematica.

Nessa perspectiva, Eberhard Schmidt-ABmann observa que a importancia do
pensamento sistematico para o Direito Administrativo e o Direito Pablico € um dos designios
do desempenho de sua autonomia e singularidade, o que Ihe converteu em uma das grandes
areas do saber juridico. Para o0 autor, o pensamento sistematico no Direito Administrativo é
condicionado pela estrutura normativa da Constituicdo. 2°2 Isso importa dizer que a
Administracdo Publica esta calcada em trés preceitos basicos: (i) a Administracdo publica
esta sujeita aos direitos fundamentais; (ii) a sujeicdo a Lei e ao Direito; e, (iii) a garantia da

tutela judicial perante a Administragdo Plblica.?%®

202 ARMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Traducéo de
Mariano Bacigalupo et al. Madrid: Marcial Pons, 2003, p.3.
203 ARMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo..., p.4.
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Ademais, a compreensdo sistematica traz trés providéncias praticas fundamentais,
que tém direta repercussdo préatica, dogmaética e politica para o Direito Publico. A partir da
funcdo dogmatica, a compreensdo sistematica do Direito Pdblico permite que a
Administracdo Publica formule decisdo de modo coerente, a partir da relacdo com o sistema.
E a partir dos conceitos e instituicbes da teoria geral do Direito Administrativo que se
interpretam e entendem as relacGes especiais da teoria do Direito Administrativo. A partir
do momento em que a jurisprudéncia e a doutrina devem fazer abstracdes para avancar na
construcdo do direito, elas cumprem essa missdo de contribuicdo com o pensamento
sistematico. 2%

Por outro lado, a fungdo politica do direito administrativo € um instrumento
fundamental para a politica legislativa, pois a analise de solucGes ja existentes no
ordenamento juridico “poderdo manifestar as contradicdes em que incorrer os valores
subjazem a cada uma delas, assim como os pontos que necessitam de um melhor tratamento,
no seio de cada um dos setores do ordenamento ou no plano das relacfes que estes guardam
entre si, permitindo, assim, um razoavel progresso do Direito. Ao fim e ao cabo, os sistemas
tendem a busca da precisdo da efetividade”.?%

O sistema, em sintese, deve frear o ativismo do legislador, ao permitir se dotar
unidade e coeréncia a constante atividade legislativa, expressa em multiplicidade nas regras
ou nos critérios particulares. 2% O pensamento sistematico permite também evitar a
progressiva desintegracdo jurisprudencial ou legislativa. No entanto, a sistematiza¢do nao
significa, em momento algum, a mera codificacdo das normas. A sistematizacdo implica um
destaque de importancia & codificacdo. 2°7 A sua funcdo no direito administrativo permite
ndo somente em saber inserir novos fenbmenos e normas, mas também permite o
oferecimento de um contexto analitico e adequado para a observacéo das relagcdes do Estado
com a sociedade.?%®
Em resumo, entende-se que a compreensao do ordenamento juridico, a partir da ideia

de sistema, pressupde a existéncia concomitante de dois requisitos basicos, como a unidade

204 ARMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo..., p.7-8.

25 Tradugdo livre de: “podran de manifiesto las contradicciones en que puedan incurrir los valores que
subyacen a cada una de ellas, asi como los puntos que estan necesitados de un mejor tratamiento, en el seno de
cada uno de los sectores del ordenamiento o en el plano de las relaciones que éstos guardan entre si, permitiendo
asi un razonable progreso del Derecho. Al finy al cabo, los sistemas tienden a la bisqueda de la precision y la
efectividad” (ARMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo..., p. 8).

206 ABMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo..., p. 8.

207 ABMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo..., p. 8.

208 ARMANN, Eberhard Schmidt. La teoria general del derecho administrativo..., p. 9.
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e a ordenacao, conceitos chaves para poder se identificar a existéncia (ou ndo) de sistemas
juridicos. A utilizacdo desses conceitos é fundamental para identificacdo, organizacao e
verificacdo dos diversos instrumentos administrativos de combate a corrupgdo. A
compreensdo da ideia de sistema para o ordenamento juridico (especialmente a partir da
perspectiva de Claus Canaris) é importante para a investigacdo da existéncia ou ndo de um
sistema, organizado sobre os dois principios organizadores do conceito de sistema. Além
disto, as instituicdes que operam 0s mecanismos de combate a corrupgdo possuem direta
relevancia para a apreciacdo da existéncia (ou ndo) de um sistema normativo administrativo

de combate a corrupgao.

2.2.HIPOTESES E REGIMES DE RESPONSABILIZACAO NO COMBATE A CORRUPCAO

NO BRASIL

No ordenamento juridico brasileiro, o combate a atos ilicitos e de corrupcéo contra a
Administracdo Publica centra-se basicamente na responsabilidade penal, administrativa e
civel. De inicio, observa-se que predomina no Brasil o preceito de que as instancias sdo
independentes entre si, ou seja, 0 julgamento de um processo administrativo ndo deve
condicionar a sentenca penal ou civel, nem mesmo o contrario pode ocorrer.2%°

A atuacdo de cada uma das instancias (civil, penal e administrativa) traz severas
distor¢des quanto a atuacdo do Estado no combate a corrupcdo, em virtude de uma auséncia
sentida de relacionamentos entre as instituicdes responsaveis pelo desenlace de cada um dos
processos, seja administrativo, civel ou penal.

Muito embora o objetivo do presente trabalho seja realizar analise a respeito da
atuacdo das sangOes administrativas no contexto de responsabilizagdo dos agentes que
venham a cometer qualquer ato considerado como corrupto, € feita uma concisa revisao a
respeito dos regimes de responsabilizacdo no ordenamento juridico brasileiro, de modo a
melhor compreender a interacdo do regime de responsabilizacdo administrativa com 0s
demais regimes juridicos, nomeadamente o civel e o penal. A partir disso, avalia-se, a seguir,

o0 regime penal de responsabilizacdo de atos considerados como corruptos.

209 Nesse mesmo interim, sdo os precedentes do Supremo Tribunal Federal, que teve oportunidade de se
manifestar sobre o tema em diversas ocasides: “as decisdes proferidas pelas esferas administrativas e
jurisdicionais competentes sdo autbnomas e independentes, razdo pela qual o juizo criminal ndo esta vinculado
pela decisdo proferida no dmbito administrativo, seja ela contraria ou favoravel ao jurisdicionado” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Ing 4105, Relator: Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 30/05/2017,
ACORDAO ELETRONICO DJe-133). Cf. também, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AP 565,
Relatora: Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 08/08/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-
098.
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2.2.1. RESPONSABILIDADE PENAL

O primeiro regime juridico de responsabilizacdo analisado é a esfera penal, que se
trata de uma das principais formas de punicdo e responsabilizacdo dos agentes publicos e
privados que venham a cometer qualquer fato definido em lei como crime, ou que venha a
macular ou prejudicar um bem juridico de interesse da Administracdo Publica.

A hipoétese de responsabilizacdo penal possui peculiaridades no que se refere a seu
relacionamento com a Administracdo Publica. A doutrina costuma referir a existéncia de um
direito penal administrativo, que seria caracterizado pela existéncia de uma especificidade,
que tutela as multiplas caracteristicas que identificam a interven¢do do Estado no dominio
privado.?1?

A mero titulo de exemplo, ja que os delitos que abrangem a Administracdo Publica
ndo sdo objeto da presente analise, 0s crimes mais usuais que envolvem o Poder Publico sdo
a corrupcao passiva (art. 317, do Cadigo Penal),?!! a corrupcéo ativa (art. 333, do Cédigo
Penal),?!? a concusséo (art. 316, do Codigo Penal)?'® e a advocacia administrativa (art. 321,
do Cddigo Penal).?4

Conforme esclarece Edmir de Araldjo Netto, o ilicito administrativo penal exige a
existéncia de uma qualificacdo do sujeito ativo, em contraposi¢do aos delitos comuns, que
ndo exigem a qualidade especial do agente como funcionario pablico, em que pese a
existéncia de delitos comuns que possam ser cometidos pelo funcionério e que podem vir a

ser caracterizados como ilicitos penais comuns.?*

210 MODERNE, Franck. Sanctions administratives et justice constitutionnelle. Paris: Economica, 1993, p. 46.
A respeito do tema no Brasil, por todos, cf. ZARDO, Francisco. Infracdes e sangdes em licitacOes e contratos
administrativos. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 50-62.

211 “Corrupcio passiva - Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da funcéo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal
vantagem: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. § 1° - A pena é aumentada de um terco, se,
em consequéncia da vantagem ou promessa, o funcionério retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio
ou o pratica infringindo dever funcional. § 2° - Se o funcionario pratica, deixa de praticar ou retarda ato de
oficio, com infracdo de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem: Pena - detencdo, de trés
meses a um ano, ou multa”.

212 “Corrupgdo ativa - Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio: Pena — recluséo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e
multa. Paragrafo Gnico - A pena é aumentada de um terco, se, em razao da vantagem ou promessa, o funcionario
retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional”.

213 “Concussdo - Art. 316 - Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida: Pena - reclusdo, de dois a oito anos, e multa”.

214 «“Advocacia administrativa - Art. 321 - Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a
administracéo publica, valendo-se da qualidade de funcionério: Pena - detengdo, de um a trés meses, ou multa.
Parégrafo Unico - Se o interesse € ilegitimo: Pena - detengdo, de trés meses a um ano, além da multa”.

215 ARAUJO, Edmir Netto. O ilicito administrativo e seu processo. Sao Paulo: Editora RT, 1994, p. 31.
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Além disso, ndo deve se deixar de se considerar que o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento das Acdes Penais n® 307 (Caso Collor) e 470 (Mensaldo), definiu o
entendimento da flexibilizacdo da qualificacdo de funcionario publico para a ocorréncia dos
delitos contra a Administragdo Publica, ou o denominado “ato de oficio” como uma
elementar do delito contra o Poder Publico.?®

Destaca-se ainda os dispositivos penais da Lei n® 8.666/1993 (LGL - Lei Geral de
LicitacBes), que em seus arts. 89 a 98 estabelece os crimes que podem ocorrer no ambito dos
procedimentos licitatorios e no curso da execucgdo contratual, que, basicamente, relacionam-
se a possibilidade de ocorréncia de fraude em procedimentos licitatorios, especialmente a
dispensa ou a inexigibilidade de licitacdo fora das previsdes legais (art. 89, da Lei n°
8.666/1993) 217 e a frustracio ou impedimento, por meio de ajuste do carater competitivo da
licitac&o (art. 90, da Lei n° 8.666/1993).218

Em todas as hipoteses de crimes envolvendo procedimentos licitatérios, o bem
juridico tutelado parece ser a moralidade administrativa, constante no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal. Como enaltece Cezar Roberto Bitencourt: “A despeito de se poder
identificar uma objetividade juridica genérica nos crimes licitatdrios, qual seja, preservar os
principios béasicos da legalidade, impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, e da probidade administrativa, ndo se pode olvidar que cada tipo penal possui a
sua prépria objetividade juridica, sem, contudo, afastar-se do amplo contexto em que esta

inserido”. 219

216 Esse entendimento ja foi corroborado pelos outros tribunais brasileiros, como p. ex., pelo Tribunal Regional
Federal da 4* Regido (TRF4), nos seguintes termos: “Na mesma A¢do Penal n° 470 pelo STF, o Ministro
Relator consignou que ‘o ato de oficio' deve ser representado no sentido comum, como o0 representam os leigos,
e ndo em sentido técnico-juridico’, concluindo assim, citando precedente daquela Corte (AP 307, Rel. Ilmar
Galvao), que ‘basta, para os fins dos tipos penais dos artigos 317 e 333 do Cddigo Penal que o ‘ato subornado
caiba no @mbito dos poderes de fato inerentes ao exercicio do cargo do agente” (BRASIL. Tribunal Regional
Federal da 4* Regido, ACR 5046512-94.2016.4.04.7000, OITAVA TURMA, Relator JOAO PEDRO
GEBRAN NETO, juntado aos autos em 06/02/2018). Sobre o tema, cf. QUANDT, Gustavo de Oliveira.
Algumas considerac8es sobre os crimes de corrupgao ativa e passiva. A proposito do julgamento do ‘Mensaldo’
(APN 470/MG do STF). Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 106, jan./mar., 2014, p. 195-
205.

217 «Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagio fora das hipéteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade: Pena - detencéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.
Paragrafo Gnico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente concorrido para a consumagao
da ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com o Poder
Publico”.

218 «Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o0 carater
competitivo do procedimento licitatdrio, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente
da adjudicacéo do objeto da licitagdo: Pena - detencéo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa”.

219 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitacdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 132.
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Mesmo com a existéncia de diversas leis penais que estabelecam o0s crimes
licitatdrios, denota-se que a Lei Geral de Licitacfes prevé tipologia especifica a incidéncia
dos crimes envolvendo fraude no ambito de procedimentos licitatérios. Por conta da
especialidade, Cezar Roberto Bitencourt defende a incidéncia da Lei Geral de Licitagdes em
detrimento de outras leis penais, que deve prevalecer na aplicacdo das disposi¢fes penais
atinentes aos crimes licitatorios quando do conflito aparente de leis.??°

No ambito penal, diferentemente do que se consigna no ambito civel ou
administrativo, ndo se admite qualquer hipotese de responsabilizacdo que nédo seja a titulo
minimo de comprovacdo de culpa, sendo imprescindivel a analise do delito a conduta
subjetiva do agente que venha a praticar crime, seja a titulo de responsabilizac&o de dolo ou
culpa. “Somente conhecendo e identificando a inten¢éo — vontade e consciéncia — do agente
poder-se-a classificar um comportamento como tipico, especialmente quando a figura tipica
exige, também, um especial fim de agir”.??

Na esfera de responsabilizacdo penal das pessoas fisicas que venham a cometer
qualquer tipo de ilicito penal contra a Administracdo Publica, a conducdo de todo o
procedimento de responsabilizacdo estara sujeito a um procedimento penal sob a acusacao
do Ministério Publico, tendo em vista a sua posi¢ao de dominus litis da acdo penal, conforme
Ihe garante o art. 129, I, da Constituicdo Federal.??? Ou seja, a instituicdo fundamental para
a compreensdo do ambito penal de combate a corrup¢do é o Ministério Publico, sem se
olvidar da importancia da autoridade policial para a conduco do inquérito policial.?%3

Como a responsabilidade penal da pessoa juridica parece ser restrita aos crimes
contra 0 meio ambiente, conforme o art. 225, § 3°, da Constituicdo Federal,?** as pessoas

juridicas ndo respondem por crimes contra a Administracdo Publica ou que venham a

220 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitagdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 118.

221 BITTENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Parte geral 1. 18. ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2012,
p. 347.

222 «Art, 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: I - promover, privativamente, a acdo penal
publica, na forma da lei”.

223 Este é o teor do art 4° do Codigo de Processo Penal: “Art. 4° A policia judiciaria sera exercida pelas
autoridades policiais no territorio de suas respectivas circunscrigdes e terd por fim a apuragdo das infracGes
penais e da sua autoria. Pardgrafo Gnico. A competéncia definida neste artigo ndo excluira a de autoridades
administrativas, a quem por lei seja cometida a mesma fungéo”.

224 «Art, 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras gerac@es. [...] § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao
meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas,
independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados”.
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macular algum bem juridico de interesse do Poder Publico, conforme delimita a propria Lei
de Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/1998) e o Supremo Tribunal Federal.?®

A responsabilizacao civel dos agentes que venham a causar qualquer tipo de prejuizo
a Administra¢do Publica em atos que podem ser avalizados como “corruptos” possui muita
importancia para o ambito de responsabilizagdo de agentes publico e privados, como se

verificara a sequir.
2.2.2. RESPONSABILIDADE CIVEL

A responsabilizacdo no ambito civel dos agentes privados que venham causar
qualquer tipo de prejuizo a Administracdo Publica possui especial importancia, sobretudo a
partir da década de 90, com a ampliacdo dos mecanismos civeis de responsabilizacdo de
pessoas fisicas e juridicas.

O primeiro instrumento juridico apto a punir civilmente os interesses coletivos, ainda
que por meio de instrumento veiculado por cidaddo, foi a acdo popular, cuja regulamentagéo
se deu com a edigédo da Lei n® 4.717/1965. A importancia da acgdo popular chegou a ser
constitucionalizada como um direito fundamental do cidaddo, com previsdo no art. 5°,
LXXIII, da CF, para a protecdo do patriménio publico, da moralidade publica, meio-
ambiente, entre outros.??

Quanto a responsabilizacdo de servidores publicos, em virtude da responsabilidade
objetiva da pessoa juridica de Direito Publico, conforme o art. 37, § 6° da Constituicao
Federal, os fatos que possam ser atribuidos a alea de risco do Poder Pablico sdo de sua

responsabilidade. Como uma propria decorréncia do preceito constitucional da

225 «Q art. 225, § 3°, da Constituigdo Federal ndo condiciona a responsabilizagdo penal da pessoa juridica por
crimes ambientais a simultanea persecugdo penal da pessoa fisica em tese responsavel no ambito da empresa.
A norma constitucional ndo impde a necessaria dupla imputagdo. As organizagdes corporativas complexas da
atualidade se caracterizam pela descentralizacdo e distribuicdo de atribuigcbes e responsabilidades, sendo
inerentes, a esta realidade, as dificuldades para imputar o fato ilicito a uma pessoa concreta. Condicionar a
aplicacdo do art. 225, § 3°, da Carta Politica a uma concreta imputacdo também a pessoa fisica implica indevida
restricdo da norma constitucional, expressa a inten¢do do constituinte originario nao apenas de ampliar o
alcance das sangGes penais, mas também de evitar a impunidade pelos crimes ambientais frente as imensas
dificuldades de individualizacdo dos responsaveis internamente as corporac@es, além de reforcar a tutela do
bem juridico ambiental” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 548.181, rel. min. Rosa Weber, j. 6-8-2013,
12T, DJE de 30-10-2014).

226 «“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXIII - qualquer cidad&o é parte legitima para propor agdo popular
que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-
fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.
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impessoalidade, é irrelevante as pessoas juridicas de direito publico se um de seus agentes
atuou com dolo ou culpa, j& que a sua responsabilidade sera de ordem objetiva.

A responsabilizacdo objetiva ndo pressupbe a imposicdo de uma responsabilidade
desprovida de nexo de causalidade entre a conduta causada e a acdo administrativa.??’ A
imposicéo da responsabilidade objetiva faz com que eventuais agdes de regresso contra atos
dolosos ou culposos de servidores publicos que venham a causar um prejuizo a
Administracdo Publica sejam pouco demandadas pelo Poder Publico.

Porém, isso ndo faz pressupor uma completa auséncia de responsabilidade civel dos
servidores publicos ou agentes publicos que venham a cometer atos avaliados como
“corruptos”, ou mesmo que venham a causar prejuizos efetivos a Administragdo Publica.
Nesse sentido, a existéncia de mecanismos de tutela coletiva, nomeadamente apds a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, revelaram-se como importantes instrumentos
de controle da ocorréncia de corrupcao, por meio da utilizacdo da tutela civel contra agentes
publicos corruptos ou pessoas fisicas ou juridicas que viessem a cometer tais atos improbos.
Ressalta-se o papel do Ministério Publico na protecdo do patriménio publico, como uma
propria decorréncia de sua propria competéncia constitucional 2%

Um dos mecanismos mais efetivos de combate a corrupcao é a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429/1992), que visa a punicdo de agentes publicos que viessem a
cometer atos que importam enriquecimento ilicito (art. 9° da Lei n° 8.429/1992),%2° que

227 Nesse sentido ja definiu o Supremo Tribunal Federal, em interessante precedente sobre a responsabilizacéo
administrativa: “A responsabilidade do Estado, embora objetiva por for¢a do disposto no artigo 107 da Emenda
Constitucional n. 1/69 (e, atualmente, no paragrafo 6. do artigo 37 da Carta Magna), ndo dispensa, obviamente,
0 requisito, também objetivo, do nexo de causalidade entre a agdo ou a omissdo atribuida a seus agentes e 0
dano causado a terceiros” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 130764, Relator: Min. MOREIRA
ALVES, Primeira Turma, julgado em 12/05/1992, DJ 07-08-1992).

228 Esse é 0 exato sentido da Constituicio Federal: “Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico:
[...] Il - promover o inquérito civil e a agdo civil pablica, para a prote¢do do patrimdnio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”. Em sentido analogo, a Stimula n°® 329/STJ: “O
Ministério Publico tem legitimidade para propor agdo civil publica em defesa do patrimdnio publico”.

229 para fins de improbidade administrativa deve se destacar que o art. 2°, da Lei n° 8.429/1992, traz um conceito
gue os agentes publicos devem ser aqueles com um vinculo com a Administracdo Publica direta, indireta ou
fundacional, ou mesmo que o Poder Publico tenha concorrido com mais 50% dos recursos necessarios para a
sua constituicdo, como prescreve o caput, do art. 1°, da Lei n® 8.429/1992, “contra a administragdo direta,
indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios,
de Territério, de empresa incorporada ao patrimdnio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimonio ou da receita anual”. Além
disso, é considerado como agente publico todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungéo nas entidades abrangidas pela Lei de Improbidade Administrativa.
Sobre o tema e a dificuldade na definicdo na aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa as entidades
privadas que desempenham relevante interesse coletivo, ja tivemos oportunidade de escrever, cf. PINHO,
Cldvis Alberto Bertolini. Os conselhos profissionais e a Lei de Improbidade Administrativa — Limites da
liberdade profissional e da autorregulacéo. Direito do Estado em Debate, Curitiba, n. 6, 2015, pp. 175-206.
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causassem prejuizo ao erario (art. 10 da Lei n° 8.442/1992), que concedem ou aplicam
indevidamente beneficio financeiro ou tributario (art. 10-A da Lei n° 8.442/1992) e os atos
que atentam contra os principios da Administracdo Publica (art. 11 da Lei n° 8.442/1992).

A grande dificuldade na responsabilizacdo a titulo de improbidade administrativa
esta no fato de que, necessariamente, para que haja a devida punic¢éo de um terceiro, alheio
a Administracdo Publica, este devera atuar em conexdo com agente publico. Ou seja, para
fins de responsabilizacéo a titulo de improbidade administrativa, considera-se a necessidade
de atuacdo do terceiro, em conjunto com o servidor publico, para que este seja punido por
ato de improbidade administrativa, como prescreve o art. 3° da Lei n° 8.442/1992.2%

Muito se discute se o regime de responsabilizacdo previsto na Lei de Improbidade
Administrativa inseria-se entre uma responsabilidade civel, administrativa ou penal. Fabio
Medina Osério considera que a sancdo de improbidade administrativa, por se inserir em um
intersticio entre o direito processual publico de punir determinado servidor e uma sancéo
administrativa, considera que a improbidade tem uma natureza administrativa, pois ha
multiplos deveres de probidade no exercicio da funcio publica.?®

Acredita-se que a condenacédo de improbidade administrativa se veicula por meio de
uma sentenca de natureza civel, os procedimentos e recursos socorrem-se ao Codigo de
Processo Civil, tanto em seus modos de impugnagéo e quanto a todo o seu rito processual,
que é proprio da Acdo Civil Plblica (Lei n° 7.347/1985).%%2

N&o se nega que ha san¢des na Lei de Improbidade Administrativa eminentemente
punitivas como a perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos, proibicdo de
contratar ou receber beneficios do Poder Publico, entre outros (art. 12 da Lei n® 8.429/1992).
Porém, como observa Teori Zavascki, ndo € possivel afirmar que san¢des da Lei de
Improbidade tém natureza penal, pois as condenaces a titulo de improbidade apenas geram

titulos executivos em favor do Estado, sendo, assim, uma sancao de natureza civil, o que ndo

230«Art, 3° As disposigdes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente publico,
induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta”.
231 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa. 2. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2010, p.
201-202.

232 Daniel Ferreira destaca que a improbidade administrativa tem suas fontes no direito administrativo, porém,
ndo considera a existéncia de san¢Ges administrativas, porque (i) a investigagdo das condutas prejudiciais a
Administracdo Pablica se da em processo judicial; (ii) o processo é presidido por um Juiz; e, (iii) a lide resolve-
se como uma decisdo judicial (FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa a partir da
Constituicdo Federal de 1988. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 192-194).
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impede, todavia, o reconhecimento de um regime juridico comum, como a proibi¢éo do non
bis in idem, o da responsabilidade subjetiva, entre outros.?3

A vista disso, a utilizacdo dos mecanismos civeis para a tutela juridica e combate &
corrupg¢do possui muita relevancia para os designios de combate a corrupc¢ao, compondo boa
parte dos esforcos dos érgdos publicos e do Ministério Publico para a contengdo da mé-
administragdo puablica.

2.2.3. RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

Conforme ja destacado, uma conduta considerada como crime podera ensejar a
responsabilizacdo administrativa, por exemplo, do servidor publico que venha a cometer um
crime ou qualquer espécie de ilicito contra a Administracdo Publica. Rafael Munhoz de
Mello observa que: “Uma mesma conduta pode ser tipificada pelo legislador como infracéo
administrativa e como crime. Uma vez configurada, a conduta dard margem a imposicéo de
sancdo administrativa pela Administracdo e a imposicdo de sancdo penal pelo Poder
Judiciario”.?%*

E plenamente possivel que um determinado fato dé origem a dois procedimentos
distintos, com a possibilidade de cumulacédo de tais sancdes civil, administrativa e penal,
ante o preceito da independéncia das instancias atualmente vigente no Brasil. 23

Por outro lado, em que pese a vigéncia do preceito da independéncia das instancias,
observa-se que ndo ha uma independéncia absoluta, havendo situacdes em que a sentenca
penal possui direta repercussdo no ambito de um processo administrativo. “Deixar de
conferir eficacia a sentenca penal absolutéria do servidor publico no ambito do processo
administrativo € o mesmo que condena-lo em parte a uma triste e amarga injustica,
consubstanciada na demissdo ou cassacdo de uma aposentadoria de quem, pela Otica
prevalente da justica penal, nada deve, por ndo ter cometido ilicito”.?%®

O tema gera tamanha discussdo que o Supremo Tribunal Federal (STF) ja teve
oportunidade de reconhecer a repercussao geral dos recursos extraordinarios que versem

sobre a concomitancia de processo penal e processo administrativo, sobretudo a necessidade

233 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo. 6. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 98-99.

23 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 215.

235 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 213.

236 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Do reflexo da decisdo penal no dmbito do direito administrativo.
RDA. Rio de Janeiro, v. 217, jul./set., 1999, p. 46.
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(ou n&o) de se aguardar o desfecho da agdo penal para o julgamento final do processo
administrativo disciplinar contra servidor réu no &mbito penal.?%’

Assim sendo, como ja reconheceu o STF, ndo parece haver uma independéncia
absoluta entre as instancias penal e administrativa, de modo que a sentenca penal possui
diretas repercussdes no ambito civil e administrativo,?® sobretudo no caso da absolvicdo do
acusado por conta da inexisténcia do fato ou a sua negativa de autoria, como o proprio art.
126 do Estatuto dos Servidores da Unido (Lei n° 8.112/1990) reconhece.?%

Nos demais casos, como no caso de sentenca penal absolutoria por auséncia de
provas, poderd ensejar, perfeitamente, a responsabilizacdo no a&mbito de processo
administrativo, naquilo que se denomina de falta residual.?*®> Em postura critica a respeito
da possibilidade de ocorréncia da falta residual a ser punida pela Administracdo Publica,
Romeu Felipe Bacellar Filho entende que a declaracédo de auséncia de culpa no ambito penal
deveria vincular a esfera administrativa, “a absolvi¢do do acusado pelo Poder Judiciario na
esfera criminal, seja por negativa da ocorréncia do fato ou de sua autoria, seja por falta de
provas, impde a absolvi¢do na esfera administrativa”.?*!

Isto posto, a responsabilidade administrativa de agentes publicos, pessoas fisicas e
juridicas, concretiza-se pela imposicdo de sangfes administrativas, que se destinam a

combater direta ou indiretamente a corrupgéo.

237 «“Apresenta repercussio geral o recurso que versa sobre a possibilidade de exclusio, em pProcesso
administrativo, de policial militar que comete faltas disciplinares, independentemente do curso de ag&o penal
instaurada em razdo da mesma conduta. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 691306 RG, Relator: Min.
CEZAR PELUSO, julgado em 23/08/2012, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-178). Na doutrina espanhola, prevalece o entendimento que o processo administrativo
sancionador decorrente de mesmo fato a ser apurado na esfera penal deverd o desfecho da sentenca penal.
Conforme observam Garcia de Enterria e Ramén Fernandez, a vedacéo da imposi¢do de duas sangdes (penal e
administrativa) foi uma construgéo jurisprudencial do Tribunal Constitucional espanhol na década de 80.
Todavia, ndo sdo todos os fatos que dependem de precedéncia de apreciacdo do juizo penal ao administrativo,
“a apreciagdo pelo juiz penal de um ilicito administrativo ndo produz for¢a da coisa julgada na esfera juridica
administrativa, por mais que seja plenamente eficaz para o ‘efeito da repressdo penal’ que o juiz penal decide”
(ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo. Tradugdo
de José Alberto Froes Cal. v. Il. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 209). Ampliar também em NIETO, Alejandro.
Derecho Administrativo Sancionador. 2. reimpressdo. 4. ed. Madrid: Tecnos, 2008, p. 487-491.

238 Essa postura é evidenciada nos processos de relatoria da Min. Carmén Lucia Antunes Rocha, cf. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. RMS 33937, Relatora: Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em
06/09/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-246 e. RHC 116204, Relatora: Min. CARMEN LUCIA,
Segunda Turma, julgado em 16/04/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-081.

239 “Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor ser4 afastada no caso de absolvigio criminal que
negue a existéncia do fato ou sua autoria”.

240 O tema chegou a ser objeto de uma das primeiras simulas do STF, editada na década de 60: “Sumula 18 -
Pela falta residual, ndo compreendida na absolvicéo pelo juizo criminal, é admissivel a punicdo administrativa
do servidor publico”.

241 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 384-386.
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2.2.3.1.SANCOES ADMINISTRATIVAS E COMBATE A CORRUPCAO

Observa-se que, no Brasil, um dos principais mecanismos de combate a corrupcao
poderia ser elencado na utilizacdo de san¢des administrativas para a punicao de atos torpes
e no combate a corrupcdo. Diferentemente da aplicacdo de sancbes pela esfera judicial, a
utilizacdo do expediente da san¢do administrativa revela-se muito mais rapida e conveniente
aos proprios interesses da Administracdo Publica.

Como se observou, a formacdo da burocracia no Brasil também pressup6s e fez
introjetar alguns mecanismos de controle administrativo da corrupgdo. “No ambito do
controle administrativo-burocrético, definem-se ramos especializados em processos de
auditorias, controles de contas, correi¢do, averiguacdo de cumprimento dos deveres
funcionais e resultados de politicas e decisdes de governo. A partir de agéncias
especializadas, cria-se uma légica de vigilancia sobre a atuacdo dos agentes publicos,
conforme a legalidade que define a legitimidade da a¢o do Estado”.?#?

Como observa Mattias Guyomar, “A intervencdo da administracdo em questdes
repressivas se justifica em mais de um aspecto: a natureza técnica do assunto, a rapidez da
acao administrativa, a diversidade das medidas tomadas e o carater exequivel das sancbes
pronunciadas. Por todas estas razfes, a sangdo administrativa parece particularmente
adaptada aos objetos a que a administragdo deve responder”.243

Logo, os elementos de caracterizagdo da sangdo administrativa costumam se
identificar pelo agente competente para a sua aplicacdo, ou seja, a identificacdo da san¢édo
administrativa se da pela autoridade administrativa responsavel por sua aplicaco.?** Por
outro lado, parte da doutrina define que a sangdo administrativa se qualifica pelo regime
juridico que lhe € aplicavel, “é o regime juridico da sangdo que permite separar 0s ilicitos

administrativos dos ilicitos penais. Sob a 6tica formal, é relevante destacar que a sangédo

242 AVITZER, Leonardo; FIGUEIRAS, Fernando. Corrupgdo e controles democraticos no Brasil. Brasilia:
CEPAL/IPEA, 2011, p. 17.

243 Tradugdo livre de: “I’intervention de I’administration en matiére répressive est justifiée a plus d’un égard:
techinté de la matiére, rapidité de I’action administrative, diversité des mesures prises, caractere exécutoire des
sanctions prononcées. Pour toutes ces raisons, la sanction administrative apparait particulierement adaptée aux
objetives auxqueles 1’administration doit répondre” (GUYOMAR, Mattias. Les sanctions administratives.
Paris: LGDJ, 2014, p. 27).

244 \VERZOLA, Maysa Abrahdo Tavares. Sangdo no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 52-
53. Na Franca, a identificacdo da natureza da autoridade responsavel pela aplicacdo da sancdo administrativa
tem tamanha importéncia, de modo a evocar a aplicabilidade (ou ndo) do art. 6°, § 1°, da Convencao Europeia
de Direitos do Homem, que estabelece o direito de todos a um processo equitativo, ou seja, com uma
procedimentalizagdo da atuacdo sancionadora administrativa, ampliar em GUYOMAR, Mattias. Les sanctions
administratives. Paris: LGDJ, 2014, p. 75-76.
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administrativa é imposta por autoridade administrativa, no exercicio de fungdo
administrativa e ap6s o trAmite do processo administrativo”.?*°

A identificacdo de uma san¢do administrativa por parte da doutrina (sobretudo na
visdo de Franck Moderne) centra-se nos seguintes critérios: (i) a finalidade punitiva da
medida; (ii) o seu contetdo aflitivo;?*® (iii) a existéncia de uma infracdo concreta ao
ordenamento juridico, incorrendo no ilicito administrativo; e, (iv) o carater administrativo
de uma autoridade administrativa competente para aplicar a respectiva sang¢o.?*’

Em que pese a utilizagcdo das san¢bes administrativas possa ser vislumbrada como
um tipico mecanismo de controle da Administracéo Publica, a doutrina costuma classifica-
las como um tipico exemplo do exercicio do poder de policia da administragdo. “A sangdo
administrativa pode ser considerada como manifestacdo do poder de policia. A atividade de
poder de policia traduz-se também na apuracdo da ocorréncia de infracdes a deveras das
mais diversas ordens, e na imposi¢do da puni¢do correspondente”.?4®

O emprego de sanc¢Bes administrativas para 0 combate a corrupcéo € uma tendéncia
atual, seja porque a autoridade administrativa tem maiores condi¢des de identificar o ilicito,
seja porque a atuacdo do Direito Penal deve se dar em ultima ratio, isto €, como um dos
Gltimos fatores & disposi¢io do Estado para a punicio de desvios ou casos de corrupgéo.?*

Como lembra Lucas Rocha Furtado, a utilizacdo das ferramentas a disposi¢do do
Direito Administrativo constitui um dos principios fundamentais para uma melhor punicéao
dos responsaveis por desvios de recursos publicos e a proliferagdo de malfeitos, “a maior

utilizacdo do Direito Administrativo como instrumento punitivo e repressivo da corrupgao

245 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. S&o Paulo:
Malheiros, 2007, p. 61-62. A mesma postura é acompanhada por VITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no direito
administrativo. S8o Paulo: Malheiros, 2003, p. 34; OLIVEIRA, Régis Fernandes. Infracdes e sanc¢des
administrativas. 3. ed. Sdo Paulo. Editora RT, 2012, p. 34; ZARDO, Francisco. Infracdes e san¢cdes em
licitacBes e contratos administrativos. S&o Paulo: Editora RT, 2014, p. 60-62.

246 por contelido aflitivo deve-se compreender os efeitos da sancdo administrativa, o seu conteido material, ou
seja, a sua substancia (MODERNE, Franck. Sanctions administratives et justice constitutionnelle. Paris:
Economica, 1993, p. 101). Ou mesmo, na definicdo de Fabio Medina Osorio: “O efeito aflitivo da medida é
um elemento objetivo da sang@o administrativa do proprio conceito de ‘sangdo’, de “pena’, porque representa
o sofrimento, a dor, 0 mal imposto ao infrator” (OSORIO, Fabio Medina, Direito Administrativo Sancionador.
5. ed. S8o Paulo: Editora RT, 2015, p. 100).

247 MODERNE, Franck. Sanctions administratives et justice constitutionnelle. Paris: Economica, 1993, p. 77.
248 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2013, p. 602 e
VERZOLA, Maysa Abrahdo Tavares. Sancdo no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 43-44.
249 Como observa Paulo César Busato: “ndo existe um direito de punir, posto que niio é o Estado quem exige
para si. Sdo os demais individuos que exigem como direito seu que o Estado empregue mecanismo de controle
social do Direito penal. Assim, para o Estado remanesce somente um dever de punir e demais um direito”
(BUSATO, Paulo César. Direito Penal. Séo Paulo: Atlas, 2013, p. 19).



97

constitui medida necessaria, a fim de que se busque conferir ao Estado maior celeridade para
combater novas praticas reputadas corruptas”. 2°°

Além dos elementos fundamentais de identificacdo das sangdes administrativas,
possui especial relevancia para o presente trabalho a verificacdo da analise dos requisitos
atinentes ao agente: “A imposic¢do de sangdo administrativa retributiva depende da culpa do
infrator, em funcéo do subprincipio da adequacéo, corolario do principio da proibigédo do
excesso ou da proporcionalidade, que por sua vez decorre do principio fundamental do
Estado de Direito, previsto no art. 1° da Constituicio Federal de 1988”.2%

Ou seja, a partir do preceito da culpabilidade, elemento essencial de identificagdo de
qualquer sangdo administrativa, ndo parece ser possivel que determinado sujeito seja
sancionado que nao em decorréncia de uma conduta tipica de modo voluntario e consciente
(dolo), ou a partir do dever do dever geral de diligéncia exigido de qualquer cidaddo comum
(culpa).

Por outro lado, hé autores que compreendem que os elementos subjetivos de dolo ou
culpa integram o elemento de tipicidade da sancdo administrativa.?®> Ha que se distinguir,
ainda, a vontade presente no dolo e a finalidade da acdo. Como a vontade é caracterizadora
dos elementos objetivo da tipicidade, o dolo tem relevancia como elemento do tipo subjetivo

do ilicito administrativo.

2.3. BREVES CONSIDERACOES SOBRE O CONTROLE DA ADMINISTRACAO

PUBLICA BRASILEIRA

E comum na doutrina brasileira a divisio entre os sistemas de controle interno e
externo. A classica divisdo é apresentada por Odete Medauar, para quem o controle interno
da Administragéo Publica “¢é a fiscalizagdo que a mesma exerce sobre os atos e atividades
de seus 6rgdos e das entidades descentralizadas que Ihe s&o vinculadas”.?>® Nesse mesmo
diapasdo, Marcal Justen Filho observa que o controle interno da atividade administrativa
promove a permanente e continua legalidade, visando prevenir defeitos ou aperfeicoar a

atividade administrativa.?>*

20 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgado no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 38.

21 MELLO, Rafael Munhoz de. Sancéo administrativa e o principio da culpabilidade. A&C - Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 22, out./dez. 2005, p. 38.

252 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Belo Horizonte: Férum, 2009; ZARDO, Francisco. Infracbes e sancbes em licitacbes e contratos
administrativos. Sdo Paulo: Editora RT, 2014 , p. 98.

258 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 53.

254 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Séo Paulo: Editora RT, 2013, p. 1.188.
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A classificagdo proposta parece refletir a propria estrutura adotada pela Constituicao
Federal a respeito dos mecanismos de controle, que pressupde essa divisdo em mecanismos
internos e externos. O art. 74, caput, da Constituicdo Federal, prescreve que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario deverdo, de forma integrada, ter um sistema de controle
interno.?*

O direito administrativo como controle poderia ser descrito como o enfoque
destinado ao controle da atividade administrativa, objetivando assegurar padrdes adequados
de conduta e eticamente aceitaveis.?>® Esse controle poderia ser descrito tanto da perspectiva
preventiva como reativa, contendo, ainda, a disciplina de funcionamento dos 6rgdos e
entidades de controle interno e externo a Administragdo Publica.?’

Nada obstante, Floriano de Azevedo Margues Neto e Juliana Palma sintetizam que o
controle da Administracdo Publica brasileira ocorre a partir de 7 (sete) impasses
fundamentais, que dificultam a gestdo administrativa. O primeiro impasse é que os 6rgdos
de controle avocam para si competéncias administrativas para a avaliacdo do que seria mais
adequado a prépria Administracdo Publica, como, p. ex., na atuacdo do Ministério Publico
brasileiro.?®

Ainda, observam os autores que quatro truismos legitimariam a atuacdo das
instancias de controle: 1) na ocorréncia de discricionariedade do gestor publico, o risco de
ocorréncia da corrupcdo serd maior; 2) quanto maiores 0s regimes de controle da
Administracdo Publica, maior sera a certeza de que a Administracdo estara atuando dentro

dos limites da legalidade; 3) instituicGes dotadas de robusto orcamento e independéncia

25 «Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; Il - exercer o controle
das operacOes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle
externo no exercicio de sua missdo institucional. 8 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniao,
sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido”. A redacdo é a mesma do art. 49, da Lei n°® 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido).
2% GUIMARAES, Fernando Vernalha. Direito administrativo como controle. In: WALD, Arnoldo; JUSTEN
FILHO, Margal; PEREIRA, César Augusto Guimardes (orgs.). O direito administrativo na atualidade: estudos
em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017). S&o Paulo: Malheiros, 2017, p. 387.

257 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Direito administrativo como controle. In: WALD, Arnoldo; JUSTEN
FILHO, Marcal; PEREIRA, César Augusto Guimaraes (orgs.). O direito administrativo na atualidade: estudos
em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017). S&o Paulo: Malheiros, 2017, p. 387.

2% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses do controle da
Administracdo Publica no Brasil. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coords). Controle
da Administragédo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 24-25.
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irrestrita barram a corrupcdo; e, 4) a punicdo exemplar de determinados casos ajuda a
combater a corrupgao, com o efeito simbdlico de que san¢fes mais pesadas constrangem

novas préticas infracionais ou delitivas.?®

2.3.1. ESPECIES DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle da Administracdo Publica constitui um dos principais mecanismos para
se coibir a manifestacdo da corrup¢do. Com a maior especializacdo dos 6rgaos e melhoria
dos procedimentos e métodos para o exercicio do controle da Administracdo Pubica, o seu
correto e efetivo desempenho possui papel fundamental na coibicéo da ocorréncia de atos de
corrupcao.

A definicdo de controle da Administragdo Publica possui diversas classificacGes
quanto a sua finalidade, objetivos e pela propria pessoa que o exerce. No ambito da doutrina
tradicional, Hely Lopes Meirelles define o controle da Administracdo Publica como “a
faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢do que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional de outro”.?%°

Por sua vez, a classificacdo quanto aos tipos e forma de controle € objeto de debate
no ambito da doutrina. A classificacdo apresentada por Hely Lopes Meirelles da conta da
existéncia da divisao do exercicio do controle do Poder Publico ao: (i) 6rgao ou esfera que
o0 exerce (Executivo, Legislativo ou Judiciario); (ii) fundamento (hierarquico ou finalistico);
(i) localizacéo (interno ou externo); (iv) momento em que o controle se manifesta (prévio,
concomitante ou subsequente); e, (v) aspecto (legalidade ou mérito).25*

No entanto, acredita-se que a divisdo apresentada por Odete Medauar € a mais
adequada para a compreensdo dos objetivos do presente trabalho. Medauar estabelece uma
divisdo em sua obra sobre 0s mecanismos de controle da Administracdo Publica brasileira a
partir do critério do agente controlador, “ou seja, o 6rgdo, ente, institui¢do ou pessoa que

exerce a atividade de controle sobre a Administracdo Publica”.??

29 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses do controle da
Administracdo Pablica no Brasil. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coords). Controle
da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 30.

260 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 15. ed. Sao Paulo: Editora RT, 1990, p. 562.
261 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 1990, p. 563-
566. A mesma sistematizacdo sobre a obra de Hely Lopes Meirelles é encontrada em MEDAUAR, Odete.
Controle da Administracéo Publica. 3. ed. S&o Paulo: Editora RT, 2014, p. 41-42.

262 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 44-45.



100

Para a identificagdo dos mecanismos administrativos que podem coibir a
manifestacdo da corrupcdo no dmbito da Administragdo Publica, adota-se o critério de
identificacdo do controle da Administracdo Publica a partir do 6rgdo ou atividade que a

exerce, com a consequente divisao entre o controle interno e externo ao Poder Publico.
2.3.2. CONTROLE INTERNO

A primeira forma de controle a ser analisada é o controle interno, que é aquele
realizado pela prépria Administracdo, muito mais préximo a ideia de movimento e “controle
na administragio” do que “controle da administragdo”.?®® A ideia fundamental é que “o
controle interno da Administracdo Publica é a fiscalizacdo que a mesma exerce sobre os atos
e atividades de seus 6rgdos e das entidades descentralizadas que lhe estdo vinculadas”. 264

Conforme observa Margal Justen Filho: “O controle interno da atividade
administrativa € o dever-poder imposto ao proprio Poder de promover a verificacdo
permanente e continua da legalidade e da oportunidade da atuacdo administrativa prépria,
visando a prevenir ou eliminar defeitos ou a aperfeicoar a atividade administrativa,
promovendo as medidas necessarias a tanto”.?®

A Constituicdo Federal disciplina que o exercicio do controle interno no &mbito dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario deve se dar forma integrada. O art. 74, caput, da
Constituicdo Federal, prescreve que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério deverdo,
de forma integrada, instituir um sistema de controle interno.2%

Conforme observa Lucia Valle Figueiredo, o sentido do art. 74, caput, da CF, “na
maioria dos incisos arrolados vai atinar, de maneira mais completa, com o Poder Executivo.

Porém, quando o Legislativo e Judiciario exercem funcdo administrativa, também devem

263 MEDAUAR, Odete. Controle da administracéo publica. Séo Paulo: Editora RT, 1993, p. 37. Nesse mesmo
sentido, cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 953.

264 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. S&o Paulo: Editora RT, 1993, p. 40.

265 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. S&o Paulo: Editora RT, 2014, p. 1.204.9
266 «Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administragdo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; 111 - exercer o controle
das operaces de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle
externo no exercicio de sua missdo institucional. 8 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associa¢ao ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido”. A redago ¢ a mesma do art. 49, da Lei n°® 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido).
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exercer controle dentro dos limites de suas atribui¢des”.?%” Ou seja, os Poderes da Republica
devem promover o controle interno de suas atividades, na constatagcdo de qualquer tipo de
irregularidade e comunicacédo as autoridades competentes, como, por exemplo, o Tribunal
de Contas da Unido, sob pena de responsabilizacao solidaria no caso de omisséo.

Ao que se tem noticia, inexiste no Brasil um 6rgdo ou entidade que congregue o
exercicio integrado do poder interno do exercicio administrativo por parte do Poder
Executivo e Legislativo. Nao se pode negar que cada um dos ramos dos Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) da Republica Federativa do Brasil possui mecanismos internos de
controle do exercicio de sua atividade administrativa. Todavia, ndo se pode identificar que
o seu funcionamento se d& de forma integrada, conforme prescreve a determinacdo da
Constituicio Federal. 268

Quanto aos mecanismos especificos de exercicio de controle interno, observa Vitor
Rhein Schirato que, com a ampliacdo dos objetos da Administracdo Publica para a satisfacao
das mais diversas politicas pablicas, o controle interno intensifica-se com o movimento de
ampliacdo das atividades que deveriam ser providas pelo Poder Plblico.?®® Ou seja, o
controle interno trata-se de uma competéncia da propria Administracdo Publica, que passa a
integrar parcela significativa da atribuicdo dos servidores publicos. 27

Muito embora o controle interno esteja diretamente relacionado com a fiscalizagéo e
0 exame da legalidade, o exercicio do proprio controle da Administracdo Pdblica, nos
ultimos anos, passou a ser objeto de analise sob a perspectiva de atendimento da eficiéncia

ou com a economicidade de determinado ato emanado pela Administragdo Publica.?™

%7 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Controle da Administracdo Publica. Sao Paulo: Editora RT, 1991, p. 15. Nesse
mesmo sentido, cf. SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 8. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 478.

28 Em uma das Unicas monografias sobre o tema, Carlos Eduardo Rodrigues Cruz, ao analisar todos os
mecanismos de controle dos Poderes da Republica (Executivo, Judiciario e Legislativo), apresenta a conclusdo
de que, apesar da existéncia formal de instancias de controle interno, parece inexistir uma instancia que
congregue de maneira integrada os 6rgdos de controle interno dos ramos de poder da Unido, como prescrito
pelo art. 74 caput, da Constitui¢do Federal (CRUZ, Carlos Eduardo. Sistema de Controle Interno Integrado da
Unido: necessidade ou simples obrigatoriedade? Brasilia: Senado Federal, 2010, p. 111-113. Disponivel em:
<https://goo.gl/JLwD05>. Acesso em 02 de abr. de 2018) ..

269 SCHIRATO, Vitor Rhein. O controle interno da Administracdo Publica e seus mecanismos. Revista dos
Tribunais, S&o Paulo, v. 104, n. 956, jun., 2015, p. 33.

270 SCHIRATO, Vitor Rhein. O controle interno da Administracdo Publica e seus mecanismos. Revista dos
Tribunais, S&o Paulo, v. 104, n. 956, jun., 2015, p. 33.

211 Rodrigo Pagani de Souza destaca que a eficiéncia no &mbito da Administragdo Pablica ndo é obtida somente
mediante a obtencdo de quaisquer resultados, mas requer o exercicio da atividade administrativa se dé forma
licita, legitima e com qualidade, além de se mensurar a relagéo entre custo-beneficio de determinada medida
(cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de. Em busca de uma Administracdo Pudblica de resultados. In: PEREZ, Marcos
Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coords). Controle da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum,
2017, p. 45-46.
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2.3.3. CONTROLE EXTERNO

Por sua vez, o controle externo ¢ aquele realizado “por orgdo estranho a
Administracdo responsavel pelo ato controlado, como por exemplo a apreciacdo das contas
do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a
efetivacdo de determinada despesa do Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por
decisdo do Judiciario”.2> O critério adotado para a definicdo do controle externo esta em
sua origem, a saber, quanto a localizagio do 6rgdo que a realiza.?”

De maneira distinta do que ocorre com 0 exercicio no ambito interno, o controle
externo ndo é uma decorréncia da competéncia administrativa, mas objeto de previsdo
constitucional especifica. Ou seja, as instituicdes de controle externo possuem como
peculiaridade a competéncia constitucional para rever determinados atos da Administracao
Plblica.?’

Lucas Rocha Furtado destaca que o exercicio do controle externo da Administracdo
Publica no Brasil possui algumas peculiaridades. A primeira delas estd no fato de que os
Tribunais de Contas sdo considerados como 6rgdos de controle do Poder Legislativo,
todavia, no ambito de sua atuacdo administrativa controladora, faz com que as suas proprias
decisBes estejam sujeitas ao controle jurisdicional 2"

Consequentemente, o exercicio do controle externo restara caracterizado quando o
desempenho das funcdes de controle esteja localizado externamente ao &mbito da propria
Administracdo Pablica. Assim sendo, passa-se a verificar a possibilidade de arranjo dos

mecanismos administrativos de combate a corrupcao a partir do conceito de sistema.
2.4.CORRUPCAO COMO UM ELEMENTO ORGANIZADOR DE UM POSSIVEL SISTEMA

Como se esclareceu anteriormente, o presente trabalho se pretende a investigar os
mecanismos de combate a corrupcdo a partir de uma perspectiva e organizacdo de um
sistema normativo. Mas, é preciso fazer algumas consideracfes sobre os mecanismos
administrativos de combate a corrupcdo. E evidente que nem todos 0s mecanismos

combatem de maneira unissona a corrupgéo.

272 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 15. ed. S&o Paulo: Editora RT, 1990, p. 564.
23 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 3. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 42.

274 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2013, p. 1.196.
25 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgdo no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 77.
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Parece haver uma diferenga entre os bens juridicos protegidos por cada uma das
normas sancionadoras, que buscam, em Ultima analise, combater a corrupg¢do. No &mbito do
Direito Penal, a caracteristica fundamental para a identificacdo dos elementos organizadores
da sancéo esta no conceito de bem juridico. O bem juridico esta diretamente relacionado
com a finalidade de preservacao das condi¢des individuais necessarias para a existéncia livre
e pacifica, com o respeito aos direitos humanos.?"

No ambito das sang¢bes administrativas, 0 bem juridico € o elemento capaz de
identificar a estrutura e a base interpretativa da san¢do administrativa. Ou seja, a san¢éo
administrativa também deve se destinar a protecdo de bens juridicos relevantes & sociedade
e, em Ultima analise, a0 bom desenvolvimento da Administracdo Plblica.’’

Como ja evidenciado no capitulo I, a definicdo de corrupcdo nada mais é do que o
abuso do poder confiado, ou da confianca, para o ganho privado. 2’® Deste modo, a
construcdo de um sistema normativo administrativo de combate a corrupcdo perpassa por
seus elementos identificadores. E evidente que a organizagio dos mais diversos mecanismos
administrativos de combate a corrup¢do tém como bem juridico, em ultima analise, a
moralidade administrativa, como elemento identificador daquilo que se pode tolerar como
admissivel 2"

Por exemplo, os objetivos persecutérios das sangdes prevista no Processo
Administrativo Disciplinar (PAD) de um servidor publico parecem ndo ser idénticos aos
objetivos das sancGes administrativas previstas na Lei Geral de Licitacbes e Contratos
Administrativos, que se destinam a punir e sancionar o contratado pela ocorréncia de ma-
execucao contratual. Porém, é evidente que, de uma forma ou de outra, é possivel identificar

que se busca proteger, em tltima analise, 0 bom funcionamento da Administracao Publica.?°

276 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal — Parte Geral 1. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 341.
2" FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 235.

278 A ideia é tradugdo livre de: “the abuse of an entrusted power for private gain” (ROSE-ACKERMAN, Susan;
PALIFKA, Bonnie. Corruption and government: causes, consequences, and reform. 2. ed. Cambridge:
Cambridge University Press, 2016, p. 9).

279 Sobre o preceito da moralidade, cf. FIGUEIREDO, Marcelo. O controle da moralidade na Constituigdo.
S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 120-129.

280 Nas palavras de Jaime Rodriguez-Arana Mufioz: “Atendendo as finalidades que aqui assinalamos para a
vida publica, haveremos de convir que o governo e a Administracdo Publica sdo tarefas éticas, na medida em
que propdem que 0 homem, a pessoa, erija seu préprio desenvolvimento pessoal na finalidade de sua existéncia,
livremente, porque a liberdade é a atmosfera da vida moral. Propdem que o homem busque livremente seus
fins (o que ndo significa que gratuita ou arbitrariamente os invente), que se comprometa livremente com o
desenvolvimento da sociedade, e que assuma livremente solidariedade com seus concidad&os, seus vizinhos”
(MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administragdo publica. Traducéo de Daniel
Wunder Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 50).
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Assim sendo, o livro se centra somente nos mecanismos administrativos
sancionatorios que buscam, direta ou indiretamente, combater a manifestacdo do abuso do
poder confiado para o ganho privado. Em outras palavras, é evidente que nem todos 0s
mecanismos administrativos que se prestam a combater a corrup¢do possuem o designio
especifico ou explicito de combater os maus feitos.

H& que se considerar que, em nosso ordenamento juridico, concebe-se a existéncia
de quatro tipos de san¢des administrativas. As sancdes (i) restritivas de liberdade, que
impedem o livre exercicio da liberdade, como a prisdo administrativa no regime do direito
penal militar; (ii) restritivas de atividades, que se referem a perda do exercicio de direito por
pessoa fisica ou juridica, como no caso da suspensao do direito de licitar; (iii) restritivas do
patrimdnio moral, que ensejam uma adverténcia, repreensao ou uma censura; e, (iv)
restritivas de patrimdnio econdmico, que ensejam no estabelecimento de multas ou na
constricdo pecuniaria.?!

Adverte-se que a pesquisa por um sistema normativo integrado de combate a
corrupcdo ndo faz pressupor que os tipos das respectivas sancGes administrativas sao
equivalentes ou mesmo o0s bens juridicos sdo analogos. Nada obstante, a sancao
administrativa possui como finalidade a prevengdo do ilicito, “desestimular condutas
administrativamente reprovaveis”. 282 Ou, nas palavras de Francisco Zardo, “a finalidade da
sancdo é a prevencdo. Trata-se de medida instrumental que visa assegurar o cumprimento da
lei, a consecugio do interesse publico e a paz social”.?®® A sancdo é a resposta direta ao
ilicito, de modo a desestimular a ocorréncia de prejuizos, considerado como um mal, um
castigo, que deve recair diretamente ao infrator.?%

Isto posto, acredita-se que o elemento identificador um sistema administrativo de
combate a corrupcao esta na prevencdo de ocorréncia da corrupg¢do, ou seja, na finalidade da

sancdo administrativa.

281 Adota-se integralmente a sistematizacdo encontra em FERREIRA, Daniel. San¢Ges administrativas. Sdo
Paulo: Malheiros, 2001, p. 45-46.

282 FERREIRA, Daniel. San¢Ges administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 44.

283 ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 157.

284 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 90.
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2.5. MECANISMOS E NORMAS COMUNS A TODA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica brasileira, compreendida em sentido amplo,
independentemente da esfera de Poder (Executivo, Judiciario e Legislativo), dispbe de
mecanismos administrativos sancionatdrios que sdo comuns, para fins de responsabilizacao
de agentes publicos e pessoas juridicas que venham a causar prejuizos ao Estado.?®

Para compreender esse cenario, em um primeiro momento, sdo analisados 0s
mecanismos administrativos de combate a corrupcao comuns a Administracdo Publica em
geral. Escolheu-se os dois principais mecanismos de responsabilizacdo administrativa na
ocorréncia de atos de corrupcdo: o processo administrativo disciplinar (PAD) e as sangdes
especificas previstas na Lei Geral de LicitacGes e Contratos, consoante se embrenha no

préximo item do trabalho.
2.5.1. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR (PAD)

O processo administrativo disciplinar constitui um dos principais mecanismos de
controle interno da propria Administracdo Publica, ja que é por meio de sua instauracdo que
as entidades publicas poderdo apurar, punir e responsabilizar servidores publicos que
venham a se envolver na ocorréncia de atos de corrupc¢do ou que causem algum tipo de dano
a Administracéo.

Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari observam que o processo administrativo é uma
das consequéncias diretas da democracia sob a Administracdo Publica. O processo
administrativo estava geralmente associado aos procedimentos de aplicacdo de sancdes,
como 0s Processos Administrativos Disciplinares (PAD). A divisdo entre processos
sancionatérios e ndo-sancionatérios ndo tem qualquer propoésito, j& que 0 processo
administrativo pressupde a atuacio em movimento do Poder Pblico.?®

Em que pese a existéncia de autonomia de organizacdo administrativa das unidades

federativas brasileiras, o presente trabalho ird se centrar somente no regime da Lei n°

285 Na observacido de Marcal Justen Filho: “A atividade administrativa é subordinada ao regime de direito
administrativo, ndo importando se tal atividade é exercida no &mbito do Poder Judiciario, do poder Legislativo
ou de qualquer outro 6rgao estatal” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Séo
Paulo: Editora RT, 2013, p. 125).

286 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 21.
Nesse mesmo sentido, cf. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013, p. 83. Ha autores que promovem a classificagao entre processos administrativos litigiosos
e ndo litigiosos, cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal. 5. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2013, p. 21-25.
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8.112/1990 (Estatuto dos Servidores Publicos da Unido), levando em consideragdo a sua
aplicabilidade a toda Administracdo Publica Federal.

Deve-se observar que a responsabilizacdo dos servidores publicos civis da Unido €
regida pela Lei n°® 8.112/1990, aplicavel para os servidores civis do Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario - em que pese a especificidade do regime de responsabilizacéo
administrativa dos agentes politicos, como magistrados, deputados estaduais e federais,
senadores e os chefes do Poder Executivo federal, estadual, distrital e municipal, que
possuem seus proprios regimes de responsabilizagdo administrativa.?8’

Ou melhor, no que tange a responsabilidade dos servidores publicos integrantes das
outras esferas de Poder, no exercicio do carater administrativo, aplica-se, no que couber, 0

regime e a disciplina juridica da Lei n° 8.112/1990.
2.5.1.1. AUTORIDADE RESPONSAVEL PARA INSTAURAGAO E RESPONSABILIZAGAO

A autoridade que tiver ciéncia de qualquer tipo de irregularidade no servico publico
é obrigada a promover a apuracdo imediata de qualquer suspeita de cometimento de
determinado ilicito que envolva servidores publicos, como regula o art. 143 da Lei n°
8.112/1990.2%

Ao tomar conhecimento de qualquer irregularidade envolvendo agente publico,
incumbe & Administracdo Pablica a intimacdo do interessado, a finalidade da intimacéo e a
expressa indicacao dos fatos e fundamentos legais pertinentes que embasaram a instauragao

do processo administrativo disciplinar.?®

287 Na definicdo de Carmen Lucia Antunes Rocha: “Sdo, pois, consideradas funcdes politicas aquelas que
respeitam a direcdo dos caminhos a serem palmilhados pelo Estado, segundo decisdo definitiva e independente
tomada quanto aos objetivos a serem atingidos, para os quais sdo adotados meios e instrumentos tidos como
validos no sistema normativo. Os cargos que compreendem o desempenho dessas fun¢des sdo os denominados
cargos politicos. Integram a eles a estrutura constitucional do Estado em sua composicao organica superior e a
eles correspondem o desempenho daquelas fungdes segundo os ditames do sistema juridico fundamental. E ele
titularizado por um agente politico” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais dos
Servidores Publicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 67).

288 «Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla
defesa. [...] § 3° A apuragdo de que trata o caput, por solicitagdo da autoridade a que se refere, podera ser
promovida por autoridade de 6rgdo ou entidade diverso daquele em que tenha ocorrido a irregularidade,
mediante competéncia especifica para tal finalidade, delegada em carater permanente ou temporario pelo
Presidente da Republica, pelos presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo
Procurador-Geral da Republica, no ambito do respectivo Poder, 6rgdo ou entidade, preservadas as
competéncias para o julgamento que se seguir a apuragao”.

289 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 257.
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Quanto ao processo de responsabilizacdo, a Lei n° 8.112/1990 estabelece que devera
ser formada uma comissdo processante destinada a apuracdo dos fatos para eventual juizo
de responsabilizacdo. Todavia, 0 exame sobre os aspectos relativos ao processamento do

PAD séo objeto de estudo em item posterior.
2.5.1.2.INFRACOES E SANGOES APLICAVEIS

A Lei n° 8.112/1990 comina em seu art. 127 que as penalidades aplicaveis aos
servidores publicos sdo (i) adverténcia; (ii) suspensdo; (iii) demissdo; (iv) cassacdo de
aposentadoria ou disponibilidade; (v) destituicdo do cargo em comissdo; e, (vi) destituicdo
de funcdo comissionada.

Quando da aplicacdo de qualquer das sancdes previstas na Lei n® 8.112/1990, a
autoridade administrativa devera observar a sua natureza, a gravidade, os danos que foram
causados ao servico publico, as circunstancias agravantes, atenuantes e 0s antecedentes
funcionais do agente publico.?*® Nesse mesmo sentido inclina-se o dispositivo recentemente
inserido na Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro pela Lei n® 13.655/2018 que,
em seu art. 22, estabelece que na aplicacdo de san¢fes administrativas, a autoridade judicial
ou administrativa devera levar em consideracdo as atenuantes e a propria lesividade da

conduta do agente imputado.?®*
2.5.1.3. AUTORIDADE RESPONSAVEL PELO JULGAMENTO

A competéncia para instauracdo do processo administrativo disciplinar recai sobre a
autoridade titular da competéncia para estabelecer a sancdo administrativa, como determina

o art. 141 da Lei n°® 8.112/1990.%°2 Ou seja, serd competente para instaurar processo

290 «Art, 128. Na aplicagdo das penalidades serdio consideradas a natureza e a gravidade da infragio cometida,
0s danos que dela provierem para 0 servico publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes funcionais. Paragrafo Gnico. O ato de imposi¢do da penalidade mencionara sempre o fundamento
legal e a causa da sangdo disciplinar”.

291 “Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestio 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. 8 1° Em deciséo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a acdo do agente. § 2° Na aplicacdo de sancGes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou
atenuantes e 0s antecedentes do agente. § 3° As sancOes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais san¢Oes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

292 «Art. 141. As penalidades disciplinares serdo aplicadas: I - pelo Presidente da Republica, pelos Presidentes
das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da Republica, quando se
tratar de demissdo e cassacao de aposentadoria ou disponibilidade de servidor vinculado ao respectivo Poder,
6rgdo, ou entidade; 1l - pelas autoridades administrativas de hierarquia imediatamente inferior aquelas
mencionadas no inciso anterior quando se tratar de suspensdo superior a 30 (trinta) dias; 111 - pelo chefe da
reparticdo e outras autoridades na forma dos respectivos regimentos ou regulamentos, nos casos de adverténcia
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administrativo as mesmas autoridades competentes para aplicar as penalidades previstas no
Estatuto dos Servidores Publicos da Unido.

Além disso, o préprio art. 5°, LIII, da Constituicdo Federal estabelece o direito
fundamental do acusado de ser julgado por autoridade competente para processar ou
sentenciar o acusado,?® o que denota a sua aplicabilidade ao PAD e ao processo

administrativo em geral.2%
2.5.1.4.PROCESSO ADMINISTRATIVO

Como mencionado, ao tomar conhecimento de qualquer tipo de irregularidade
envolvendo servidores publicos, a autoridade publica tem o dever de apuracdo, € 0
expediente de sua concretizagdo € o processo administrativo disciplinar. A prépria Lei n°
8.112/1990, em seu art. 151, estatui que o processo administrativo disciplinar € dividido nas
seguintes fases: (i) instauracdo, com a publicacdo do que ato constitui a comisséo
processante; (ii) inquérito administrativo, que compreende as fases de instrucdo, defesa e
relatorio; e, (iii) julgamento do processo.?*

Na fase de instauracdo, é fundamental que a Portaria que inaugura 0 processo
administrativo contenha a indicacdo dos integrantes da comissdo processante, bem como
qual dos servidores deveré exercer a funcéo de presidente, com a respectiva publicagéo nos
boletins internos da entidade ou 6rgd0.2*® N&o é preciso um detalhamento extensivo das
condutas ou mesmo qualquer juizo sobre a gravidade da imputacdo, mas tdo somente dar a
devida publicidade a constituicdo da comissdo processante, ja que o detalhamento deve ser

feito na fase de indiciamento do servidor plblico.?®” E de suma importancia a exata

ou de suspensdo de até 30 (trinta) dias; IV - pela autoridade que houver feito a nomeagéo, quando se tratar de
destituicdo de cargo em comissdo”.

298 «“Art. 5° Todos sfo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] LIl - ninguém sera processado nem sentenciado sendo pela autoridade
competente”.

294 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. So Paulo:
Malheiros, 2007, p. 238.

2% «Art. 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes fases: | - instauracdo, com a publicacdo do
ato que constituir a comissdo; Il - inquérito administrativo, que compreende instrucdo, defesa e relatorio; 111 —
julgamento”.

2% Destaca-se que a publicagdo no Diario Oficial da Unido (DOU) é necessaria somente no caso de a comissdo
for constituida por membros de 6rgdos ou entidades externas aquela que instaurou o procedimento, conforme
a Portaria PR/IN n° 268, de 5 de outubro de 2009.

297 Nesse sentido inclina-se 0 STJ: “A portaria inaugural tem como principal objetivo dar inicio ao Processo
Administrativo Disciplinar, conferindo publicidade a constituicdo da Comissdo Processante, nela nao se
exigindo a exposicao detalhada dos fatos imputados ao servidor, o que somente se faz indispensavel na fase de
indiciamento, a teor do disposto nos arts. 151 e 161, da Lei n® 8.112/1990” (BRASIL. Superior Tribunal de
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delimitacdo dos fatos que véao ser apurados pela comissdo, de modo que a comisséo possa
identificar corretamente qual o seu &mbito de atuacéo.

Por sua vez, a fase de inquérito € uma das mais importantes no ambito do PAD, pois
é nele que se da toda a instrucdo probatdria no ambito do processo, com a possibilidade de
admisséo de todas as provas em direito admitidas, salvo aquelas que foram consideradas de
carater meramente protelatorio, conforme prescreve o art. 38, § 2°, da Lei de Processo
Administrativo Federal (Lei n° 9.784).2% Ainda, é na fase do inquérito que se realiza a
instrucdo, defesa e relatério. Deve-se ressaltar que, desde a subfase da instrucao, o servidor
poderd participar do andamento dos trabalhos, o que Ihe deveré ser garantido a partir de uma
notificacdo préevia.

Ao final da fase da instrucdo, é que se conclui pela culpa ou ndo do servidor publico,
0 que sera feito por meio de indiciamento, documento no qual estardo imputados todos 0s
fatos irregulares indicados ao servidor publico. O termo de indiciamento deve ser
encaminhamento ao acusado por meio de um mandado de citacdo.

Com o recebimento do mandado de citacdo, tera inicio o procedimento de defesa, no
qual o servidor tem o prazo legal de dez dias para apresentar sua defesa escrita, como alvitra
o art. 161, 8 1° da Lei n° 8.112/1990. A defesa deveréa ser devidamente apreciada por parte
da comissdo, que seré objeto de um relatério final, por meio do qual a comisséo ira se
pronunciar pela Gltima vez no PAD, entendendo pela conviccdo de eventual transgressdo do

acusado ou de inocéncia do servidor pablico indiciado.?®®

2.5.1.5.REGIME DE RESPONSABILIZACAO

O regime de responsabilizacdo erigido no ambito da Lei n° 8.112/1990 rege-se pelo
liame subjetivo de responsabilizacdo, conforme o préprio art. 122 da Estatuto dos Servidores

Justica, MS n° 8030/DF, 2001/0158479-7. Relatora: Ministra Laurita Vaz, julgado em 13/6/2007, publicado
em 6/8/2007).

2% «Art. 38. O interessado poderd, na fase instrutéria e antes da tomada da decisdo, juntar documentos e
pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir alega¢des referentes & matéria objeto do processo.
[...] 8 20 Somente poderdo ser recusadas, mediante decisdo fundamentada, as provas propostas pelos
interessados quando sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou protelatorias”.

299 Quanto a necessidade de defesa técnica a ser realizada por advogado, o STF ja sedimentou entendimento de
que ndo é necessario que a defesa seja realizada obrigatoriamente por advogado, conforme a Simula Vinculante
n® 05/STF: “A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a
Constitui¢do”. Na visdo de Romeu Felipe Bacellar Filho, a edi¢do da Simula Vinculante n® 05/STF constitui
grave violagdo ao préprio sentido da Constituicdo Federal, pois a falta de defesa técnica no ambito de PAD
poderia causar inegaveis prejuizos ao servidor publico, cf. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo
administrativo disciplinar. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 318-345.
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Plblicos da Unido preceitua a avaliagdo da conduta a partir do liame subjetivo.3® A
avaliagdo da responsabilidade rege-se pela verificacdo da real intengéo do servidor publico,
a partir do juizo de dolo ou culpa (impericia, negligéncia e imprudéncia) do agente publico.

A responsabilidade administrativa do servidor publico decorre imediatamente da
prética de condutas comissivas ou omissivas, consideradas como irregulares no exercicio da
funcdo plblica.®®* Atende-se que a verificagdo do dolo ou culpa do servidor publico sdo
exigidos somente no ato condenatdrio ou absolutorio, ja que a portaria inaugural ndo deve
realizar a antecipacdo sobre o juizo de valor da conduta, mas apenas a tipicidade objetiva
entre a correspondéncia literal entre o ato praticado e aquilo que consta como previsto nas
hipoteses legais da Lei n® 8.112/1990 (tipicidade objetiva).

2.5.1.6.CONTRIBUTO PARA O COMBATE A CORRUPGCAO

O PAD é um dos principais mecanismos de combate a corrupcao a disposi¢do da
Administracdo Publica. Isso porque a punicdo do servidor publico que venha a obter ou
conceder tipo de beneficio para o ganho privado, além de possibilitar a Administracdo
Plblica a retirada de pessoas que nao corroborem com os objetivos do Poder Publico,
constitui uma das primeiras formas para a apuracdo de responsabilidades e para a analise da
extensédo de seu envolvimento com esquemas de corrupgéo.

O PAD é, talvez, a primeira providéncia pela autoridade publica tomada ao se
descobrir que determinado servidor teve envolvimento com casos de corrupcgdo. Atente-se
que o objetivo primordial da Lei n°® 8.112/1990 ndo é a resguarda da probidade
administrativa, ou mesmo de combater a corrupcdo em si, porém, visa a resguarda da

hierarquia no exercicio da fun¢cdo administrativa, “a coordenagao e subordinagao dos 6rgaos

300 «Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte
em prejuizo ao erério ou a terceiros. § 12 A indenizacgdo de prejuizo dolosamente causado ao erario somente
serd liquidada na forma prevista no art. 46, na falta de outros bens que assegurem a execucao do débito pela
via judicial. § 22 Tratando-se de dano causado a terceiros, respondera o servidor perante a Fazenda Publica,
em acgdo regressiva. 8 32 A obrigacdo de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles serd executada,
até o limite do valor da heranga recebida”.

301 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 81. No mesmo sentido, conferir precedente do STJ, que demonstra a necessidade de comprovac¢do minima
da subjetividade a titulo de culpa da infragdo administrativa: “4. Por forca dos principios da culpabilidade e
responsabilidade subjetiva, & luz, também, do art. 122 da Lei 8.112/1990, a san¢do administrativa pressupde,
necessariamente, a comprovacdo do elemento subjetivo, dolo ou culpa, sem o qual ndo ha falar em imposicéo
de penalidade. 5. O dolo, representado pela vontade clara e consciente de causar 0 dano ou prejuizo, justifica
de maneira mais evidente o poder-dever do Estado de punir seu Servidor. A culpa, por sua vez, demanda um
exercicio interpretativo mais complexo, dado que ndo se trata de um intuito efetivo de praticar o ato ou dele
omitir-se, mas uma falta, uma negligéncia, uma impericia que conduziu para o0 advento do ato ou omisséo
prejudicial & Administragdo Publica” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1566221/DF, Rel.
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/11/2017, DJe
06/12/2017).
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do Poder Executivo, tendo como consequéncias, entre outras, o dever de obediéncia, a
aplicacdo de sangOes administrativas, a revisdo dos atos dos subordinados”.3%

Segundo dados divulgados pela CGU, no ano de 2017, foram expulsos da
Administracdo Puablica Federal, por expressa violacdo aos deveres expostos na Lei n°
8.112/1990, cerca de 506 (quinhentos e seis) servidores publicos. Por sua vez, desde o0 ano
de 2003, 5.595 (cinco mil, quinhentos e noventa e cinco) foram demitidos, 549 (quinhentos
e guarenta e nove) tiveram a aposentadoria cassada e 570 (quinhentos e setenta) foram
destituidos de suas funcBes comissionadas.’®® Os dados demonstram que os PADs
constituem uma importante ferramenta a disposi¢do da Administracdo Publica Federal, que
possui consideravel efetividade na apuracdo de ilicitos administrativos cometidos por
servidores puablicos, bem como na apuracdo de eventual envolvimento com casos de
corrupcao.

Ademais, destaca-se que o PAD traz consideraveis contributos para o combate a
corrupcao pelos seguintes motivos: (i) € apurado de maneira célere; (ii) possui um processo
administrativo com atos formais rigorosos, com etapas formais para que o servidor publico

possa realizar o seu direito constitucional a ampla defesa e ao contraditorio.
2.5.1.7.VISAO DE COMBATE A CORRUPCAO

O PAD, tal como erigido pela Lei n° 8.112/1990, encaixa-se como um dos nitidos
mecanismos da visdo progressista de combate a corrupgcdo, pois a preocupagdo com a
necessidade de respeito com os deveres e responsabilidades encontra-se pautada nesta visdo.

A preocupacdo com o respeito a hierarquia e a ideia da necessidade do bom
desempenho das fungdes publicas pelo servidor pabico possui direta relagdo com a visdo
progressista de combate a corrupg¢do (conforme item 1.6.2 do presente trabalho).

Desta maneira, o0 PAD constitui um dos principais mecanismos de combate a
corrup¢do comuns ao exercicio da funcdo administrativa tanto pelo Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario, quanto pelo Ministério Publico e Tribunal de Contas, quando no

desempenho de suas fungdes administrativas.

302 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. Sdo Paulo: Editora RT, 1994, p. 56.

303 BRASIL. Controladoria-Geral da Uni&o. Relatério de acompanhamento das punicdes expulsivas aplicadas
a estatutdrios no ambito da administracdo publica federal. Brasilia: CGU, 2017. Disponivel em:
<https://goo.gl/mDHgdv>. Acesso em 01° de fev. de 2018.
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Por sua vez, o segundo diploma normativo comum a todas as esferas da
Administracdo Publico, bem como o0s seus respectivos instrumentos, sdo as sangdes

administrativas e contratuais previstas na Lei n° 8.666/1993.
2.6.SANGOES ADMINISTRATIVAS EM LICITAGOES E CONTRATOS

A contratacdo realizada por meio de licitacdo publica é considerada uma obrigacao
de ordem constitucional da Administracdo Publica. A Constituicdo Federal, no art. 37, XXI,
estatui que a licitacdo é uma obrigacdo do administrador publico.3** “A licitagdo se presta,
em especial, ao atendimento dos principios constitucionais da eficiéncia, da economicidade
e da moralidade; é instituto voltado a harmonizar resultados econémicos com principios
juridicos” 3%

Por esse motivo, a licitacdo € erigida como um dos principais mecanismos para se
evitar a ocorréncia de eventuais escolhas arbitrarias ou excessivamente discricionarias na
contratacdo de bens, obras e servi¢os. Além disso, a licitacdo é a via eleita como a forma
fundamental para a realizacdo dos empreendimentos de infraestrutura, seja por meio de
concessdes de servigo publico ou por meio de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), conforme
prevé o art. 175 da Constituicdo Federal.>%

Para isso, a Lei n® 8.666/1993 erigiu uma série de infracGes contratuais e san¢des
administrativas destinadas a punir o contratado, no caso de ocorréncia de inexecucgao
contratual ou ato que venha a causar qualquer tipo de prejuizo a Administracdo Publica. Ndo
se descura a existéncia de outros tipos de san¢bes administrativas decorrentes de ma-

execucdo contratual ou de atos de corrupg¢do, como no caso das sanc¢fes previstas na Lei do

304 «Art, 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo,
as obras, servicos, compras e alienacgdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigaces de pagamento,
mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des”.

35 GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 54, p. 53.

308 A licitacdo para fins de contratacdo de concessdo de servigos publicos difere-se em grande parte dos
mecanismos da Norma Geral de Licitagdes (Lei n°® 8.666/1993), destinada a aquisicdo de bens e servigos.
Mesmo que a Lei n° 8.987/1995 estabele¢a que possa haver a aplicacdo subsidiaria dos preceitos da Lei n°
8.666/1993, Fernando Vernalha Guimardes observa que a licitagao de servicos publicos deve ser compreendida
a partir dos fins da concessdo de servicos publicos, pois a aplicagdo indiscriminada da Lei n°® 8.666/1993 aos
servigos publicos poderd trazer prejuizos na compreensao do préprio instituto e na execugdo contratual
(GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concess&o de servico publico. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 252).
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Pregdo (Lei n®10.520/2002) ou no Regime Diferenciado de Contrata¢des (RDC). Entretanto,
apenas iré se ater ao regime sancionatério da Lei Geral de Licitac&o.

Como destacado anteriormente, a Lei Geral de LicitacBes (Lei n° 8.666/1993)
preconiza as infragdes e sancdes que podem ser aplicadas aos contratados que venham a
cometer qualquer tipo de prejuizo a execugdo contratual ou mesmo a prépria estrutura da

Administracdo Publica.
2.6.1.1. AUTORIDADE RESPONSAVEL PARA INSTAURAGAO E RESPONSABILIZAGAO

O agente publico responsavel pela fiscalizagao contratual, ou seja, o0 servidor publico
diretamente responsavel pela conducdo de eventual processo administrativo para fins de
imposi¢cdo de sancdo administrativa em decorréncia de infragdo contratual por
descumprimento expresso da Lei n® 8.666/1993, é o gestor do contratado.

No caso especifico da sancdo de inidoneidade, que incumbe exclusivamente do
Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, as demais sangdes podem ser

aplicadas pelo préprio gestor contratual.
2.6.1.2.INFRAGOES E SANGOES APLICAVEIS

Quanto as infracdes existentes no &mbito da execuc¢do contratual, o art. 87, caput, da
Lei n° 8.666/1993, a inexecucdo total ou parcial do contrato podera ensejar as sangdes
administrativas indicadas acima. Observa-se que as infragdes contratuais elencadas na Lei
n° 8.666/1993 revelam-se demasiadamente abertas, 0 que revelaria certa atipicidade das
condutas a serem sancionados pelo Poder Publico.

Joel de Menezes Niebuhr salienta que a abertura para a tipificacdo de infracGes pela
Lei n®8.666/1993 acaba por prejudicar a correta aplicagdo das san¢Ges administrativas, pois
ndo se tipifica com preciséo as infracdes que podem ser aplicadas ao contratado. 1sso gera
incerteza e inseguranca, sendo frequente a aplicacdo de san¢Ges mais graves a infracdes
menos gravosas, 0 que acaba por depender da boa vontade do aplicador da sanc&o.3%’

Quanto as sancdes que podem ser aplicaveis, a Lei n° 8.666/1993 preveé as seguintes
punicdes administrativas no caso de qualquer atraso injustificado na execucdo do contrato:
(i) multa; (i) adverténcia; (iii) suspensdo temporaria de participagdo em licitagdes e

impedimento de contratar com a Administracdo Publica por prazo ndo superior a 2 (dois)

307 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo.4. ed. Belo Horizonte: Férum,
2015, p. 1.110.
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anos; e; (iv) a declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo
Publica.

Além das infracdes decorrentes de eventual inexecucao contratual previstas no art.
86 da Lei n®8.666/1993, o art. 88 prevé que sdo cabiveis as san¢bes de suspensao temporaria
e impedimento de contratar com a Administracdo ou a declaracdo de inidoneidade no caso
de (i) condenac&o pelo ndo recolhimento doloso de tributos; (ii) pela préatica de atos ilicitos
que visem a prejudicar os objetivos da licitacdo; e, (iii) demonstracdo de inidoneidade para
contratar com a Administracdo Publica em virtude dos atos ilicitos praticados.

Francisco Zardo observa que a aplicagéo da sangéo de impedimento de licitar ou de
inidoneidade, decorrente exclusivamente da préatica de atos ilicitos do art. 88, |1, da Lei n°
8.666/1993, deveria ser adstrito a fatos considerados como tipicos, motivo pelo qual sugere
a utilizacdo das infracbes previstas no art. 5° 1V, da Lei n° 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgéo).3®

Quanto ao art. 88, Ill, da Lei n° 8.666/1993, na demonstracdo de ndo possuir
idoneidade para contratar com a Administracdo Pubica, é preciso que reste demonstrado o
dolo em macular ou prejudicar o regular funcionamento do Poder Publico: “A infragdo ao
art. 88, 111, da Lei n° 8.666/1993 pode ser cometida por acdo ou omissdo, mas apenas na
modalidade dolosa, pois, evidentemente, ndo se € iniddneo por negligencia e sim por ma

intengio”.3%

2.6.1.3.PROCESSO ADMINISTRATIVO

Em todas as hipoteses de responsabilizacdo do contratado que impliquem sancéo
administrativa, decorrente de ma-execucao contratual, ou qualquer falha no atendimento do
contrato administrativo celebrado, devera ser garantido ao contratado o direito a defesa
prévia, conforme preveé o art. 87, caput, da Lei n°® 8.666/1993 e o art. 5°, LV, da Constituicado
Federal.

No ambito de sua defesa administrativa € que o contratado terd a oportunidade de
trazer explicagBes sobre a sua culpa ou ndo na ocorréncia de determinada falha para a

inexecucdo contratual. Na esfera dos 6rgdos administrativos da Unido, deverdo ainda ser

308 ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 135-136.

309 ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 141.
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observados 0s prazos e recursos previstos na Lei n° 9.784/1999, que regula o processo
administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal.

Na aplicacdo de qualquer tipo de sanc¢do administrativa, decorrente da ma-execucao
contratual ou de prejuizo a Administracdo Publica, a entidade sancionada podera exercer o
seu direito recursal, como uma propria decorréncia do contraditério e da ampla defesa, que
devera ser julgado pela autoridade hierarquicamente superior aquela que proferiu a deciséo

sancionatoria, como prevé o art. 56, caput, da Lei n° 9.784/1999.310
2.6.1.4.REGIME DE RESPONSABILIZAGAO

Em qualquer das infragdes contratuais previstas na Lei n° 8.666/1993, o regime de
responsabilizacdo € subjetivo, devendo-se comprovar, a0 minimo, a existéncia de dolo ou
culpa do contratado para a exata inexecugdo contratual, como estabelece o art. 70 da Lei
Geral de Licitagdes.®!

Observa-se que, desde a edi¢do da Lei n® 13.665/2018, que promoveu alteracfes
significativas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito brasileiro, com a incluséo do art.
22, 88 2° e 3°, 0 aplicador de qualquer sangdo administrativa tem o dever de fundamentacéo
da decisdo. Assim, as autoridades administrativas, na aplicacdo de qualquer tipo de sancéo,
deverdo levar em consideracdo (i) a natureza e a gravidade da infragdo cometida; (ii) o0s
danos trazidos a Administracdo Publica que provém da infracdo administrativa; (iii) as
circunstancias agravantes ou atenuantes do agente; e, (iv) a necessidade de dosimetria das
demais san¢des com a mesma natureza, ou relativas ao mesmo fato que ensejou a aplicacéo
de sancdes anteriores. As recentes alteracdes legislativas apenas reforcam a necessidade pela
perquiricdo do liame subjetivo da conduta com o fato imputado ao contratado.

Desta maneira, 0 regime de responsabilizagdo previsto pelas san¢des da Lei n°
8.666/1993 rege-se pelo liame subjetivo, devendo-se averiguar, ao minimo, a culpa do
agente privado para a concretizacdo de sua responsabilizacdo por eventuais irregularidades

no ambito da execucdo de contratos administrativos.

310 «Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e de mérito. § 120
recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a qual, se ndo a reconsiderar no prazo de cinco dias,
0 encaminhara & autoridade superior. § 22 Salvo exigéncia legal, a interposicdo de recurso administrativo
independe de caugdo. § 32 Se o recorrente alegar que a decisdo administrativa contraria enunciado da simula
vinculante, cabera a autoridade prolatora da decisdo impugnada, se ndo a reconsiderar, explicitar, antes de
encaminhar o recurso a autoridade superior, as razdes da aplicabilidade ou inaplicabilidade da sumula,
conforme o caso”.

311 «Art. 70. O contratado é responsavel pelos danos causados diretamente a Administracdo ou a terceiros,
decorrentes de sua culpa ou dolo na execucdo do contrato, ndo excluindo ou reduzindo essa responsabilidade
a fiscaliza¢@o ou o acompanhamento pelo 6rgéo interessado”.
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2.6.1.5.VISAO DE COMBATE A CORRUPCAO

A visdo trazida pela Lei n° 8.666/1993 é nitidamente da utilizacdo de mecanismos de
expedientes excessivamente burocraticos, de modo que a licitacdo possa ser conduzida de
maneira a evitar o favorecimento de qualquer licitante por parte do agente publico.

A partir do quadro de mecanismos e visdo de combate a corrup¢do demonstrados no
capitulo I, acredita-se que os mecanismos de combate a corrupg¢do inseridos na Lei Geral de
Licitacdo encaixam-se diretamente na visao do pandptico, na qual ha plena desconfianga de
agentes publicos para que possam conduzir procedimentos burocraticos.

Como observa André Rosilho, o procedimento da Lei Geral de Licitacdes estabeleceu
mecanismos que atenuassem o regime volitivo do agente pablico, acreditando que pudesse
ser possivel colocar um fim & corrupcéo.3!? Desde o inicio do séc. XX no Brasil, a licitagdo
foi utilizada como uma condicéo de que sua aplicacdo fosse a mais geral possivel em todo o
pais, de modo a conter eventuais privilégios, de forma a combater o patrimonialismo. 313

A utilizacdo de um modelo maximalista, ou seja, que se estendesse a todas as esferas
responsaveis pela contratagdo publica, permitiria (ainda que indiretamente) a captura do
procedimento licitatorio, bastando o ajuste com exigéncias muito rigidas, de modo a
privilegiar um nimero seleto de licitantes.

Deste modo, acredita-se que o modelo maximalista e com reducdo do poder
discricionario do agente publico adotado pela Lei Geral de Licitacdo encaixa-se diretamente

com o modelo pandptico de combate a corrupcao.
2.6.1.6. CONTRIBUTO PARA O COMBATE A CORRUPCAO

Quanto ao contributo para as sangdes administrativas na Lei n® 8.666/1993, como
destacado, a propria existéncia da licitacdo ndo pode ser considerada como um mecanismo
préprio e peculiar de combate a corrupcdo. No entanto, compreende-se que o objetivo
principal da Lei n° 8.666/1993 é a limitacdo da esfera de discricionariedade e, com isso,
evitar que escolhas sem qualquer tipo de fundamentacdo permitam a ocorréncia de

corrupgao.

312 ROSILHO, André. Qual é o modelo legal das licitacdes no Brasil? As reformas legislativas federais no
sistema de contratagOes publicas. Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em
Direito da Escola de Direito So Paulo da Fundag&o Getulio Vargas. Orientador: Prof. Dr. Carlos Ari Sundfeld,
2011, p. 199. Disponivel em: <https://goo.gl/LtZTiM>.Acesso em 10 de mai. de 2018.

313 ROSILHO, André. Qual é o modelo legal das licitagdes no Brasil? As reformas legislativas federais no
sistema de contratagOes publicas. Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da Escola de Direito Sao Paulo da Fundag&o Getalio Vargas. Orientador: Prof. Dr. Carlos Ari Sundfeld,
2011, p. 202. Disponivel em: <https://goo.gl/LtZTiM>.Acesso em 10 de mai. de 2018.
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A licitacdo em si ndo pode ser considerada como um mecanismo especifico e
institucionalizado de combate a corrupcao, ja que seus objetivos principais ndo se coadunam
com o combate a corrupcao. A licitacdo destina-se a escolha da melhor proposta, ou aquela
que seja mais vantajosa ao Estado. “Afinal, licitacdo ndo € instrumento de controle da
atuacdo administrativa, mas, sim, apenas um meio técnico juridico para a selecdo de um
contratante com 6rgdo ou entidade publica”.3'* N&o se deixa de reconhecer a importancia
dos procedimentos licitatdrios para se evitar escolhas arbitrarias.

Mas, conforme destaca Adilson Abreu Dallari: “Nao ¢é porque se fez uma licitacédo
que o resultado passa a ser sagrado, intocavel. A licitacdo tem-se transformado, sim, numa
ritualistica inconsequente, numa maneira de acobertar a fraude, de dar seguranca aqueles que
se aproveitam do dinheiro publico”.3'® Por outro lado, percebe-se que grande parte dos atos
de corrupcdo que envolvem a Administracdo Pablica tém como base de inicio arranjos no
ambito dos procedimentos licitatérios, com acertos entre os concorrentes, fraude de precos,
superfaturamento, entre outros.

Observa-se, nos ultimos anos, que tem-se utilizado dos mecanismos de contratacao
publica com recursos para a prevencdo e solucdes organizativas destinadas a prevenir
praticas de corrupcao, a partir de mecanismos de “transparéncia ativa”.3'® Na visdo de Pedro
Costa Gongalves, a contencdo da corrupcdo insere-se diretamente como um dos objetivos
primarios do procedimento de contratacdo publica, pois o procedimento de licitacdo destina-
se a obter a melhor economicidade para 0s negocios da Administracdo Publica, o que permite
entende-la como um mecanismo de uma politica publica mais abrangente de combate a
corrupgao. 37

Alguns motivos para que a licitacdo seja considerada como mais propensa a
ocorréncia da corrupcao sao elencados por Nuno Cunha Rodrigues, (i) as grandes quantias
geralmente envolvidas nos procedimentos licitatérios; (ii) a discricionariedade existente no
procedimento licitatério; e, (iii) a complexidade dos procedimentos e a densidade

burocratica.3!®

314 DALLARI, Adilson Abreu. Licitacdo néo é instrumento de combate a corrupgdo. Consultor Juridico, Sdo
Paulo, 2017. Disponivel em: < https://goo.gl/7aUs9x >. Acesso em 21 de out. de 2017.

315 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacdo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 212.

316 GONCALVES, Pedro Costa. Direito dos Contratos Publicos. Reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2016, p.
53.

317 GONCALVES, Pedro Costa. Direito dos Contratos PUblicos. Reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2016, p.
54.

318 RODRIGUES, Nuno Cunha. A contratacdo publica como instrumento de politica econémica. Coimbra:
Almedina, 2012, p. 163.
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E evidente que a realizagdo do procedimento licitatorio de contratacio ndo pode ser
considerada como um fim em si mesmo. Isto €, a mera realizacdo da licitacdo ndo € capaz
de evitar a manifestacdo da corrupc¢éo, pois o procedimento burocratico ndo podera evitar
que prejuizos a Administracdo Pablica ocorram. Contudo, € inegavel que a realizacdo da
licitacdo pressupbe que o melhor preco ao Poder Publico fosse perseguido, como um dos
objetivos primérios da contratacdo publica.

Como observa Thiago Lima Breus, o procedimento de contratacéo publica pressupde
a existéncia de uma equagao ética, “ja estd presente desde a etapa pré-contratual, passando
pela celebracdo, execucdo e controle da contratacdo publica, orientando a conduta dos
principais envolvidos”.3®

Assim sendo, observa-se que tanto a Lei n°® 8.112/1990 e a Lei n°® 8.666/1993 se
aplicam a Administracdo Publica, mesmo quando o Poder Executivo, Judiciario e o
Legislativo exercem a fungdo administrativa, motivo pelo qual a analise conjunta de ambos
os diplomas legais possui relevancia.

Feitas as consideracdes sobre a importancia das san¢des administrativas da Lei n°
8.666/1993 e da Lei n° 8.112/1990 para o combate a corrupcdo, bem como o0s instrumentos
administrativo-sancionatérios que combate direta ou indiretamente a corrupgao, passa-se a
analisar a institucionalidade e o papel do Poder Executivo, Poder Judiciario e Poder
Legislativo, por meio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), para o controle e combate a

corrupcao.
2.7.INSTITUCIONALIDADE DOS ORGAOS DE COMBATE A CORRUPCAO

Como destacado anteriormente, na visdo de Santi Romano, a propria existéncia do
ordenamento juridico pode ser considerada como uma instituicdo em sua concepcao, ja que
pode se considerar institui¢ao “todo ente que tem uma estruturagdo e organizagdo proprias
e, desse modo, uma ordem mais ou menos estavel, capaz de reduzir a unidade os individuos
e demais elementos que o compdem”.3%°

O sentido da palavra instituicao se aproxima daquele de “institui¢cdes politicas”, ou

“instituigdes religiosas”. A institui¢do, a época de escrita de Santi Romano na Italia,

319 BREUS, Thiago Lima. O governo por contrato(s): e a concretizacéo de politicas pablicas horizontais como
mecanismo de justica distributiva. Tese apresentada como requisito parcial a obtencdo do grau de Doutor em
Direito do Estado, Programa de Pos-graduagdo em Direito, Faculdade de Direito, Setor de Ciéncias Juridicas,
Universidade Federal do Parana. Orientador: Prof. Dr. Egon Bockmann Moreira, Curitiba, 2015, p. 223.

320 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Teoria Geral do Estado. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 60.
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identifica este conceito como pessoa juridica com o conceito de corporacdo. A organizacdo
ou a instituicdo ndo seria um ente natural, dotado de vida prdpria, mas um ente voltado ao
alcance de determinados objetivos sociais.

No mesmo sentido, a respeito do institucionalismo no Direito Publico, Maurice
Hauriou, na visdo de Santi Romano, firmou um conceito mais amplo de instituicéo,
funcionando como uma categoria apta a explicar muitos principios, aplicdvel a diversas
hipdteses.

Na definicdo de Maurice Hauriou de instituicdo, tem-se 0 seguinte:

Uma instituicdo é uma ideia de uma obra ou de um empreendimento que se realiza
e dura juridicamente dentro do meio social; para a realizacao desta ideia, um poder
se organiza se representando por meio de érgdos; de outra parte, entre 0s membros
do grupo social interessados a realizacdo da ideia, ela se produz de manifestagdes

de comunhdo dirigidas pelos 6rgdos de poder e regras por meio de
procedimentos.3?

O conceito de instituicdo pode ser compreendido com maior amplitude e maior
precisdo gracas ao esforco e ao trabalho de Hauriou. Romano concebe que o critério utilizado
pelo autor francés parece ser injustificado somente como uma espécie de organizacdo social.
A instituicdo, segundo Romano, ndo constitui uma fonte do direito, mas o conceito de
instituicao.

O ente deve ser uma existéncia objetiva e concreta do ‘“corpo social”, a
individualidade é exterior e visivel. A instituicdo € um ente ou um corpo social de
manifestacdo social e ndo de natureza individual do homem. As instituicdes séo dirigidas,
mas ndo sdo compostas, pelos homens; a instituicdo ¢ um ente fechado, que pode ser
analisado por uma perspectiva prépria. A instituicdo € uma unidade fechada e permanente,
gue ndo perde a sua identidade devido as alteracdes dos individuos e de seus elementos.

O conceito de instituicdo trazido pelo jurista italiano é aquele identificado com o
ordenamento juridico. A instituicdo ndo é uma exigéncia da razdo, ou mesmo um principio
abstrato, mas um ente efetivo e real. As normas que se encontram no direito positivo sdo
elementos amplos e complexos do ordenamento. Portanto, na visdo do autor, o proprio

ordenamento juridico pode ser considerado como uma instituicao.

321 Traducdo livre de: “Une institution est une idée d’ouvre d’entreprise qui se réalise et dure juridiquement
dans un milieu social ; pour la réalisation de cette idée, un pouvoir s’organise qui lui procure des organes ;
d’autre part, entre les membres du groupe social interessé¢ a la réalisation de 1’idée, il se produir des
manifestations de communion dirigées par les organes du pouvoir et réglées par des procedure ” (HAURIOU,
Maurice. La théorie de I’institution et da fondation. Essai de vitalisme social, p. 26 apud MILLARD, Eric.
Hauriou et la théorie de I’institution. Droit et société, Paris, n. 30-31, 1995, p. 96).
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Ainda que sob perspectiva diferente, Douglass North observa que a crenca nas
instituicdes é fundamental para a reducéo das instabilidades da vida. Na visdo do economista,
as instituicbes podem ser compreendidas como formas de restricbes que moldam a o viver
dos individuos, dividindo-as em instituicdes formais e informais. As instituicbes formais
poderiam ser descritas como as regras politicas, judiciais, econdmicas e 0s contratos. Ha que
se observar que o conceito de institui¢Oes utilizado por North ndo corresponde, de maneira
exata, ao conceito de instituicbes comumente utilizado pela doutrina juridica.3?

Portanto, compreende-se que € possivel se definir a existéncia de instituicdes que se
destinam e possuem o proposito de combater a corrup¢do. Como visto na prépria estrutura
do capitulo anterior, a existéncia de uma institucionalidade aos érgéos de atuacdo do Estado
é fundamental para que a corrupgdo possa ser combatida de maneira mais contundente e
efetiva. E, nesse sentido, a organizacdo do ordenamento juridico como institui¢do auxilia a
compreender a necessidade de se conferir racionalidade, unidade e harmonia as normas que
buscam combater a corrupcao.

Além disso, a propria institucionalidade dos 6rgdos e entidades publicas, que se
destinam a combater a corrupcdo, possui relevancia para o fortalecimento dos mecanismos
administrativos que se prestam, direta ou indiretamente, a limitar a manifestacdo da
corrupcdo no ambito da Administragdo Publica. Do mesmo modo, a organizagdo e
compreensdo do ordenamento juridico como instituicdo reforca a necessidade de se
compreender 0s mecanismos administrativos de combate a corrucdo a partir de uma

perspectiva sistémica.
2.8.PODER EXECUTIVO

No ambito da Administracdo Publica da Unido, por meio da edicdo do Decreto
Presidencial n® 3.591/2000, ficou estabelecida a existéncia de um sistema de controle
interno, que teria como atividades: (i) avaliar o cumprimento das metas do Plano Plurianual;
(if) comprovar a legalidade e avaliar os resultados dos 6rgdos e entidades da Administragao
Publica Federal; (iii) exercer o controle das operacfes de crédito; e, (iv) apoiar o exercicio
do controle externo em sua missao institucional.

O sistema de controle interno do Executivo Federal é integrado pela Controladoria-

Geral da Unido (CGU - a qual sera analisada com mais propriedade a seguir), as Secretarias

322 NORTH, Douglass. Institutions, institutional change and economic performance. 28. reimpressdo.
Cambridge: Cambridge University Press, 2016, pp. 4-5; 36-37; 47-48.
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de Controle Interno da Casa Civil (CISET), da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e as
Secretarias de Controle Interno do Ministério da Defesa, conforme o art. 8°, do Decreto
Presidencial n® 3.591/2000. Especificamente em relacdo a CGU, avalia-se a seguir o regime

juridico sancionatorio a disposi¢édo do érgéo.
2.8.1. CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU)

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o principal 6rgdo de apoio,
desenvolvimento e desempenho do poder de controle interno da Administracdo Publica
Federal, como parte integrante do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal.®?3

O primeiro ponto a ser destacado da estrutura interna da CGU é que a sua organizagdo
administrativa como 6rgéo é vinculada diretamente ao Poder Executivo Federal, o que ndo
Ihe permite o exercicio de autonomia financeira e administrativa em seus assuntos.

Afirma-se que a CGU seria uma agéncia anticorrupcao, conforme diversos Tratados
Internacionais fazem reconhecer o compromisso dos Estados signatarios em combater a
corrupgao, por meio da utilizagio de agéncias anticorrupgdo.®* Todavia, compreende-se que
0 modelo de agéncia pressupde certa independéncia administrativa, o que nao se vislumbra
no caso da CGU, que é érgdo da Administracdo Publica direta da Unido.

Mesmo que a CGU possua o status de um Ministério, integrante do Poder Executivo
Federal, o 6rgdo foi dotado de maior autonomia sem significar uma independéncia em sua
atuacdo administrativa, ja que “permanece suscetivel a influéncia politica, inclusive, nas
areas mais sensiveis: selecdo e nomeacao de quadro, definicdo de plano de atuacdo e gestdo
orcamentaria”.?

Em que pese a independéncia da CGU ndo seja equipardvel a patamares que lhe

permita ser chamada uma “agéncia anticorrupgdo”, destaca-se que 0 0Orgdo tem

323 Nesse sentido ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal, que a fiscalizagdo da CGU ¢ integrante do
controle interno da Administracdo Publica, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 25943,
Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 24/11/2010, DJe-041.

324 Destaca-se a fala do ex-Ministro da CGU, na data de 16/07/2015, na 372 reunio da CPI da Petrobras, Valdir
Moysés Simao, que declarou que a CGU atuaria como uma verdadeira agéncia anticorrupgdo: apud OLIVEIRA
Gustavo Justino de; SOUSA, Otavio Augusto Venturini de. Controladoria-Geral da Unido: uma agéncia
anticorrupcdo? In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coords). Controle da
Administracdo Publica. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 323.

325 OLIVEIRA Gustavo Justino de; SOUSA, Otavio Augusto Venturini de. Controladoria-Geral da Unido: uma
agéncia anticorrupcdo? In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coords). Controle da
Administracao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 328. Isso pode ser evidenciado, em certa medida,
recentemente, quando os servidores do érgdo exigiram a demissdo do ex-Ministro da CGU, Fabiano Silveira,
que teria sido gravado em conversas advindas da opera¢do Lava-Jato, cf. LADEIRA, Pedro. Sindicato de
servidores da CGU pede a demissdo de ministro gravado. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 30 de mai. 2016.
Disponivel em: <https://goo.gl/U6WJwR>. Acesso em 07 de mar. 2018.
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desempenhado importante papel no controle da aplica¢do dos recursos publicos federais por
diversos entes federativos. Apenas a titulo de exemplo, no ano de 2005, foram realizadas
113 auditorias pela CGU, enquanto que no ano de 2010 elas se aproximaram de 2.000, o que
demonstra o importante papel que o érgdo desempenha no controle interno da Administragédo
Publica Federal.3%

Desde o0 ano de 2016, em virtude de uma série de mudangas na estrutura
administrativa do Poder Executivo Federal, promovidas pelo Presidente Michel Temer, a
CGU continuou a ser parte integrante da Presidéncia da Republica, conforme os arts. 1°, 1lI,
3% 1, da Lein®13.341/2016, que determinou a extin¢do da CGU e sua incorporagao ao recém-
criado e renomeado do Ministério da Transparéncia e da Controladoria-Geral da Unido.

Com uma série de reorganizacgdes, foi editada a Medida Provisoria n°® 782/2017,
convertida na Lei n® 13.502/2017, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica. Na norma mencionada sdo estabelecidas as competéncias e atribuigdes béasicas
do Ministério do Transparéncia e da CGU, bem como as incumbéncias da propria pasta.®?’

De outro lado, a Medida Proviséria n°® 870/2019, editada pelo Presidente da
Republica Jair Messias Bolsonaro, prescreveu a reorganizacdo dos o0rgaos integrantes da
Presidéncia da Republica. A opg¢do adotada foi por novamente renomear a referida pasta para
somente CGU.

Para isso, o art. 51 da MP n° 870/2019 estabelece as seguintes competéncias do érgéo:
(i) providéncias necessarias a defesa do patriménio publico, ao controle interno, a auditoria
publica, a correicdo, a prevencdo e ao combate a corrupc¢do, as atividades de ouvidoria e ao
incremento da transparéncia da gestdo no ambito da administracdo publica federal; (ii)
decisdo preliminar acerca de representacdes ou dentncias fundamentadas que receber, com

indicacdo das providéncias cabiveis; (iii) instauracdo de procedimentos e processos

326 CORREA, Izabela Moreira. Sistema de integridade: avancos e agenda de acio para a Administragdo Publica
Federal. In: AVRITZER, Leonardo; FILGUEIRAS, Fernando. (orgs.) Corrupgao e sistema politico no Brasil.
Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2011, p. 170.

3270 art. 66°, da Lei n°® 13.502/2017, estabelecia as competéncias basicas do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, que sdo principalmente: (i) providéncias necessarias a defesa do patrimdnio
publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correigdo, a prevencdo e ao combate a corrupgdo, as
atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no &mbito da administracdo puablica federal;
(i) instauragdo de procedimentos e processos administrativos a seu cargo, constituindo comissdes, e requisicao
de instauracdo daqueles injustificadamente retardados pela autoridade responsavel; (iii) realizagéo de inspecdes
e avocagdo de procedimentos e processos em curso na administracdo publica federal, para exame de sua
regularidade, e proposi¢éo de providéncias ou a correcéo de falhas; e, (iv) recebimento de reclamacdes relativas
a prestacdo de servigos publicos em geral e a apuragdo do exercicio negligente de cargo, emprego ou funcao
na administracdo publica federal, quando ndo houver disposi¢do legal que atribua competéncias especificas a
outros drgaos.
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administrativos a seu cargo, constituindo comissdes, e requisicdo de instauracdo daqueles
injustificadamente retardados pela autoridade responsavel; (iv) acompanhamento de
procedimentos e processos administrativos em curso em 06rgdos ou entidades da
administracdo publica federal; (v) realizacdo de inspecdes e avocacdo de procedimentos e
processos em curso na administracdo publica federal, para exame de sua regularidade, e
proposicéo de providéncias ou correcédo de falhas; (vi) efetivacdo ou promocéo da declaragéo
de nulidade de procedimento ou processo administrativo, em curso ou ja julgado por
qualquer autoridade do Poder Executivo federal, e, se for o caso, da apuracdo imediata e
regular dos fatos envolvidos nos autos e na nulidade declarada; (vii) requisicdo de dados,
informagBes e documentos relativos a procedimentos e processos administrativos ja
arquivados por autoridade da administracdo puablica federal; (viii) requisicdo a 6rgao ou
entidade da administracdo publica federal de informacGes e documentos necessarios a seus
trabalhos ou suas atividades; (ix) requisicdo a 6rgaos ou entidades da administracdo publica
federal de servidores ou empregados necessarios a constituicdo de comissoes, incluidas as
que sdo objeto do disposto no inciso 11, e de qualquer servidor ou empregado indispensavel
a instrucdo de processo ou procedimento; (x) proposicdo de medidas legislativas ou
administrativas e sugestdo de agdes para evitar a repeticdo de irregularidades constatadas;
(xi) recebimento de reclamacGes relativas a prestacdo de servigos publicos em geral e a
apuracdo do exercicio negligente de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica
federal, quando ndo houver disposicéo legal que atribua competéncias especificas a outros
Orgdos; (xii) coordenacdo e gestdo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal; e, (xiii) execucdo das atividades de controladoria no ambito do administracéo
publica federal.

N&o se pode deixar de reconhecer, ainda, que desde o ano de 2013, a CGU ganhou
importante atribuicdo pela Lei n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao), que a reconheceu como
0 6rgdo do Poder Executivo Federal legitimado para celebrar acordos de leniéncia com as
pessoas juridicas que venham a ser objeto de um processo administrativo de
responsabilizacdo. Entretanto, o papel da CGU na aplicacdo da Lei Anticorrupcdo sera
objeto de andlise especifica no capitulo Il1l, quando se analisar o seu papel e

institucionalidade para o desempenho de suas funcdes na aplicagdo da Lei Anticorrupgdo.®?8

328 |sso se reforca pela prépria redagéo do art.
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2.8.1.1. AUTORIDADE RESPONSAVEL PARA INSTAURAGCAO E RESPONSABILIZACAO

A CGU ndo possui competéncia originéria para a instauracdo de procedimentos
administrativos de responsabilizacdo de agentes publicos, ou mesmo de empresas estatais.
Conforme o art. 51, da Medida Provisoria n°® 870/2019, compete a CGU a apuracgédo de
eventuais denuncias que venham a ser feitas contra servidores publicos federais.

Incumbird, primeiramente, ao 6rgdo ou a entidade responsdvel a apuracdo das
irregularidades, para depois, se for o caso, a atuacdo administrativa da CGU na apuracéo de
ilicitos e condutas que causem prejuizos a Administracdo Publica. Quanto a competéncia
para apurar fatos e ilicitos administrativos, compreende-se que se aplica ao regime juridico
da CGU o contido nos itens 2.5.1 e 2.6 da presente obra.®?°

No entanto, é possivel que ocorra delegacdo de poder a CGU, desde que realizada
por ato administrativo formal, conforme preconiza o art. 12 da Lei n® 9.784/1999,%° como
um ato administrativo discricionario e fundado em expressa autorizacdo legislativa e em

razdes de ordem técnica, social, econdmica, juridica ou territorial 33
2.8.1.2. INFRAGOES E SANGOES APLICAVEIS

Novamente, deve-se observar, de antemdo, que, no ambito da CGU ndo ha
disposicOes especificas que preveem infracbes em decorréncia de sua esfera de atuacéo.
Como 6rgédo de controle interno do Poder Executivo Federal, no caso, por exemplo, de
imposicdo de sanc¢Bes a servidores publicos da Unido, e, por conseguinte, as respectivas
sancOes do Estatuto dos Servidores Publicos Federais (Lei n° 8.112/1990).

329 O STJ, em recente precedente, definiu que mesmo a CGU possui competéncia para a aplicacdo de sangdo
administrativa a servidor publico cedido & Camara dos Deputados, por ser o érgdo responsavel pelo controle
interno de toda a Administragao Publica Federal: “2. Incumbe a Controladoria-Geral da Unido, como 6rgéao
central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal, dentre outras atribui¢Ges, instaurar sindicancias,
procedimentos e processos administrativos disciplinares, em razdo: a) da inexisténcia de condi¢des objetivas
para sua realizagcdo no 6rgao ou entidade de origem; b) da complexidade e relevancia da matéria; c) da
autoridade envolvida; ou d) do envolvimento de servidores de mais de um 6rgdo ou entidade (arts. 2°, caput e
4°, inciso VIII, do Decreto 5.480/2005, c/c os arts. 18, 8 1° e § 4°, e 20, paragrafo Unico, ambos da Lei n.
10.683/2003). 3. Assim, compete ao Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia o julgamento dos
respectivos processos, inclusive na aplicacdo das penalidades de demissdo. (BRASIL. Superior Tribunal de
Justica. MS 19.994/DF, Rel. Ministro BENEDITO GONGALVES, PRIMEIRA SECAO, julgado em
23/05/2018, DJe 29/06/2018)

330 “Art. 12. Um 6rgo administrativo e seu titular poderdo, se ndo houver impedimento legal, delegar parte da
sua competéncia a outros 0rgdos ou titulares, ainda que estes ndo lhe sejam hierarquicamente subordinados,
quando for conveniente, em razdo de circunstancias de indole técnica, social, econdmica, juridica ou territorial.
Paragrafo Unico. O disposto no caput deste artigo aplica-se a delegacdo de competéncia dos drgédos colegiados
aos respectivos presidentes”.

331 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/1999. 4.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 350.
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Além disso, como serd verificado posteriormente, no que tange a responsabilizacao
de pessoas juridicas, a Lei Anticorrupcao reservou espaco reservado a atuacdo da CGU no
ambito da punicdo de pessoas juridicas, como se verificara no que tange ao regime de

responsabilizacdo previsto na Lei Anticorrupcao.
2.8.1.3.PROCESSO ADMINISTRATIVO

No ambito dos processos e procedimentos administrativos que venham a tramitar na
CGU, aplicam-se os ritos e disposices da Lei n° 9.784/1999 (Lei de Processo
Administrativo Federal) e, por consequéncia, o contido também na Lei n° 8.112/1990
(Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido), quando se tratar de procedimento de

responsabilizacdo de servidores publicos.
2.8.1.4.REGIME DE RESPONSABILIZAGAO

O regime de responsabilidade do agente é o subjetivo, ou seja, a partir da averiguacao
do dolo ou culpa do agente para a ocorréncia do resultado danoso a Administracdo Publica,
como consequéncia do art. 132 da Lei n° 8.112/1990. O mesmo se diga no que tange a
responsabilizacdo de servidores publicos ou na aplicacdo de san¢des contratuais a pessoas

fisicas e juridicas que venham a cometer infracdes com base na Lei n° 8.666/1993.
2.8.1.5.CONTRIBUTO PARA O COMBATE A CORRUPCAO

Nos ultimos anos, a CGU vem se destacando pela realizacdo de auditorias nos
municipios brasileiros que venham a receber recursos federais. Um dos exemplos de rodizios
de fiscalizacbes e auditorias realizadas constantemente pela pasta é, por exemplo, da
aplicacdo dos recursos do Programa Bolsa Familia, entre outras politicas publicas que se
utilizam de recursos publicos federais.

Entre os anos de 2012 e 2017, a CGU fiscalizou beneficios financeiros que
totalizaram 22,38 bilhGes de reais, que se centram na arrecadacdo de multas legais,
cancelamento de licitacGes, recuperacdo de valores pagos indevidamente, suspensdo de
pagamentos indevidos, entre outros.3? O principal contributo da atuagdo da Controladoria-
Geral da Unido para o combate a corrupgéo estd em sua atuacéo preventiva, como Orgao de

controle interno, capaz de auxiliar o Poder Executivo Federal a evitar que ilicitos possam

332 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Resultados. Disponivel em: <https://goo.gl/QCS25w>. Acesso
em 10 de ago. de 2018.
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ocorrer, ante a sua existéncia como um tipico 6rgéo de controle interno da Administracdo
Publica Federal.

Né&o se deve deixar de reconhecer que a CGU também possui papel fundamental na
apuracdo e acdo apOs a ocorréncia de ilicito (ex post), com a possibilidade de
responsabilizacdo de agentes publicos e pessoas fisicas e juridicas que tenham causado
qualquer dano ao Poder Executivo, ou mesmo na aplicacéo de recursos federais.

2.8.1.6.VISAO DE COMBATE A CORRUPCAO

O regime institucional e infracional da CGU mescla mecanismos tipicos da visao
cientifica e pandptica de combate a corrupcdo. Isso porque além de considerar que a
organizacdo administrativa interna possui relevancia para o combate a corrupgao, o que se
encaixa na visao cientifica de combate a corrupcao, a crenca de que a Administracao Publica
Federal merece um 6rgdo especifico de revisao e auditoria administrativa reforca, também,

a visao do panoptico de combate a corrupgdo adotado pela CGU.
2.9. PODER JUDICIARIO

O Poder Judiciério brasileiro, a partir da Constituicdo Federal de 1988, atingiu um
grau de institucionalidade e independéncia pouco visto em grande parte dos paises
ocidentais. Todavia, a morosidade na prestacao jurisdicional, bem como o0s seus altos custos
de funcionamento, ensejou que o érgdo ficasse conhecido como um dos ramos do Poder com
menos controle, ou mesmo com a menor possibilidade de controle a respeito de atos torpes
ou casos de corrupgo.>*

No inicio dos anos de 2000, a revelacdo de uma série de desvios envolvendo a
construgdo da sede do Forum Trabalhista de Sdo Paulo abarcou diretamente a figura do ex-
Presidente do Tribunal Regional do Trabalho de S&o Paulo, 0 Desembargador Nicolau dos
Santos Neto, que foi considerado como um dos principais escandalos de corrupgdo ja
presenciados no pais.3**Além disso, ficou famoso o escandalo envolvendo o ex-Juiz Federal

Jodo Carlos da Rocha Mattos, da Secdo Judiciaria do Estado de S&o Paulo, no @mbito da

333 ROBL FILHO, llton Norberto. Conselho Nacional de Justica. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 197.

334 Segundo dados trazidos por Lucas Rocha Furtado, o escandalo da sede do Férum Trabalhista de Séo Paulo
promoveu o desvio da quantia de aproximadamente R$ 170 milhGes de reais em recursos publicos federais.
Nas palavras do autor: “Trata-Se, a rigor, de verdadeira li¢cdo de fraude em que o despudor e a forma ostensiva
com que atuaram os agentes envolvidos somente pode ser explicado pela certeza da impunidade” (FURTADO,
Lucas Rocha. As raizes da corrupcao no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 327).
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Operagdo Anaconda, no ano de 2003, que envolveu um esquema de venda de sentencas em
favor de empresas que discutiam créditos tributarios na Justica Federal.

A Transparéncia Internacional, no ano de 2001, considerou o Poder Judiciario
brasileiro como um dos ramos do Estado brasileiro mais atingidos por escandalos. O
Congresso Nacional chegou a instaurar a CPI do Judiciério, destinado a dar uma resposta
aos casos de corrupcdo que envolviam o Poder Judiciario.®® A eventual deficiéncia de
controle do Poder Judiciario culminou com a edicdo da Emenda Constitucional n® 45/2004,
também conhecida como Reforma do Judiciario, que instalou o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) e o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP).

De todo modo, o Judiciério brasileiro apresenta elevado grau de institucionalidade e
independéncia judicial, decisoria e administrativa. Com a Constitucional Federal de 1988,
podem ser identificados uma significativa (i) ampliacdo dos direitos fundamentais e sociais
previstos; (ii) 0 aumento da estruturacdo das fungdes essenciais a justica; (iii) a consolidacao
de mecanismos coletivos e objetivos de controle jurisdicional de atos administrativos e
normativos, como o mandado de seguranca, as acdes de controle concentrado de
constitucionalidade, entre outros; e, (iv) a estabilidade do Poder Judiciario regular e poder
funcionar de maneira completamente independente. Todos esses fatores permitiram que o
fendbmeno da ampliagdo da importancia do Poder Judicirio pudesse se manifestar de uma
maneira mais ressaltada. 33

Por esse motivo, foi preciso realizar a redefinicdo dos mecanismos de controle e
accountability judicial comportamental e institucional, que exigiram um novo desenho
institucional no &mbito do Poder Judiciario. A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
96/1992, apresentada pelo Deputado Federal Hélio Bicudo (entdo filiado ao Partido dos

Trabalhadores), propunha o aumento e criacdo de mecanismos de controle e accountability,

3% “Ultimamente, especialmente entre os circulos de negdcios, a percepcio de corrupgio dentro do Judiciério
gerou uma preocupacéo crescente, que reflete no recurso a arbitragem privada. Este Gltimo, por sua vez, esta
sujeito a controvérsias. Se, por um lado, a arbitragem privada pode agilizar solugdes sempre que o interesse
publico ndo esta diretamente envolvido, por outro lado, argumenta-se que ela tende a enfraquecer a institui¢do
judicial republicana e, portanto, o estado de direito. H& muitas propostas para reformar o sistema, incluindo o
controle externo do Judiciario, quase todas essencialmente relacionadas a questdes administrativas™. Traducao
livre de: “Lately, especially among business circles, perceived corruption within the Judiciary have prompted
an increasing concern, which reflects on recourse to private arbitration. The latter, in turn, is subjected to
controversy. If, on the one hand, private arbitration can expedite solutions whenever the public interest is not
directly involved, on the other hand it is argued that it tends to weaken the republican judicial institution and,
therefore, the rule of law. There are many proposals to reform the system, including external control of the
Judiciary, almost all essentially concerned with administrative issues”. (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL. National Integrity Systems Country Study Report Brazil 2001. Berlim: Transparéncia
Interacional, 2001, p. 11).

3% ROBL FILHO, llton Norberto. Conselho Nacional de Justica. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 222.
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pois a Constituicdo Federal de 1988 n&o teria redesenhado institucionalmente o Poder
Judiciario, sem o devido incentivo para que os magistrados pudessem desempenhar suas
funcdes de maneira adequada.®®’

Por esse motivo, com a revelacdo de diversos escandalos que envolveram
diretamente o Poder Judiciario no inicio dos anos 2000, nomeadamente o escandalo do
Forum Trabalhista do Estado de S&o Paulo, foi imprescindivel a redefinicdo dos papéis dos
magistrados brasileiros, sobretudo no que se refere ao exercicio de controle e accountability
no exercicio de suas atividades jurisdicionais e administrativas com a criagdo do CNJ, tal

como se analisara a seguir.
2.9.1. CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

A criacao do Conselho Nacional de Justica (CNJ) se deu em um momento de revisdo
das competéncias e do préprio papel desempenhado pelo Judiciario na sociedade brasileira.
O art. 103-B da Constituigdo Federal, inserido pela Emenda Constitucional n°® 45/2004,
estabeleceu que o CNJ seria o principal 6rgdo responsavel pelo “controle da atuagdo
administrativa e financeira do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais
dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuicdes que lhe forem conferidas pelo Estatuto
da Magistratura”, como preconiza o Seu § 4°.

A concepcdo do CNJ néo significou a alteracdo ou a invengdo de um novo diploma
legal que disciplinasse novas responsabilidades aos magistrados. No entanto, a criagdo do
CNJ permitiu que determinados processos administrativos de investigacdo ou controle de
atos administrativos do Poder Judiciario pudessem ser centralizados em uma entidade com
uma maior pluralidade em sua composicao, ja que os Conselheiros do CNJ sdo advindos das

mais diversas ordens de indicacdo.3%

337 ROBL FILHO, Iiton Norberto. Conselho Nacional de Justica. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 223.

338 O CNJ compde-se de 15 membros, segundo o art. 103-B, da Constituicdo Federal: a) O Presidente do STF;
b) um Ministro do STJ; ¢) um Ministro do TST; d) um Desembargador de Tribunal de Justica Estadual,
indicado pelo STF; e) um Juiz de Direito indicado pelo STF; f) um juiz indicado pelo STJ; g) um
Desembargador Federal, indicado pelo STJ; h) um juiz federal, indicado pelo STJ; i) um Desembargador do
Trabalho, indicado TST, j) um juiz do trabalho, indicado pelo TST; k) um membro do Ministério Publico da
Unido, indicado pelo PGR; I) um membro do Ministério Publico Estadual, indicado pelo PGR a partir de
indicacdo dos MPs; m) dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da OAB; e, n) dois cidaddos de
notavel saber e reputacéo ilibada, indicados cada um pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. Sobre
o tema, Illton Norberto Robl Filho observa que a composicdo do CNJ pela sua maioria de magistrados ajudou
na quebra da resisténcia da propria magistratura com o 6rgdo. Além disso, 27% dos membros séo integrantes
das fungdes essenciais a justica e 13% dos membros sdo cidaddos, o que garante a participacdo plural no CNJ
(ROBL FILHO, Ilton Norberto. Conselho Nacional de Justica. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 233).



129

Como a Constituicdo Federal, no art. 103-B, I, estabelece que o CNJ pode apreciar
a legalidade de atos administrativos praticados pelo judiciario, o érgdo atua como um tipico
orgdo de controle interno do Poder Judiciario como um todo. O procedimento de controle
interno é previsto nos arts. 91 a 97 do Regimento Interno do CNJ.

Uma das peculiaridades do exercicio de controle pelo CNJ estd no fato de que o
Plenario do Conselho poderé avocar processos administrativos disciplinares em curso nos
respectivos ramos do Poder Judiciario brasileiro, conforme permite o art. 4° do Regimento
Interno do CNJ (RICNJ), desde que mediante Representacdo formalizada pelo Procurador-
Geral da Republica (PGR), o Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) e de qualquer entidade representante nacional da Magistratura (cf. art. 79,
caput, do RICNJ).33°

Ou seja, prevalece no CNJ um regime concorrente de responsabilizacdo entre as
instancias de controle interno por parte dos ramos da Justica brasileira (estadual, federal,
trabalho, militar e eleitoral). Como observa Ilton Norberto Robl Filho, o “desenho
institucional aumenta a accountability judicial comportamental ao permitir que mais de um
6rgdo faca o julgamento das infragdes disciplinares”.34°

Contudo, acredita-se que um dos grandes empecilhos ao plano desenvolvimento do
6rgdo esta no fato de que o CNJ néo exerce nenhum poder disciplinar sob a atividade dos
Ministros do STF. No ambito da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 3.367,
proposta pela Associacao dos Magistrados Brasileiros (AMB), o STF compreendeu que 0
CNJ ndo poderia exercer qualquer ingeréncia disciplinar sob os Ministros do STF pelo fato
de a Suprema Corte ser 0 6rgdo de clUpula do Poder Judiciario brasileiro, o que reconheceria
que o CNJ estaria submetido ao STF, e ndo ao contrario.>*

Por outro lado, isso se deve ao fato de que os Ministros do STF estdo submetidos ao

procedimento dos crimes de responsabilidade e ao impeachment, conforme o art. 2° da Lei

339 “Art. 79. A avocagdo de processo de natureza disciplinar em curso contra membros do Poder Judiciario ou
de seus servigos auxiliares, serventias e 6rgaos prestadores de servigos notariais e de registro dar-se-a, a
gualquer tempo, mediante representacao fundamentada de membro do CNJ, do Procurador-Geral da Republica,
do Presidente do Conselho Federal da OAB ou de entidade nacional da magistratura”.

340 ROBL FILHO, llton Norberto. Conselho Nacional de Justica. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 245.

341 “Competéncia relativa apenas aos 0rgaos e juizes situados, hierarquicamente, abaixo do Supremo Tribunal
Federal. Preeminéncia deste, como érgdo maximo do Poder Judiciario, sobre o Conselho, cujos atos e decisdes
estdo sujeitos a seu controle jurisdicional. Inteligéncia dos art. 102, caput, inc. I, letra "r", e § 4° da CF. O
Conselho Nacional de Justica ndo tem nenhuma competéncia sobre o Supremo Tribunal Federal e seus
ministros, sendo esse o 6rgdo maximo do Poder Judiciario nacional, a que aquele esta sujeito” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADI 3367, Relator: Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em
13/04/2005, DJ 17-03-2006)
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n® 1.079/1950, o que poderia afastar o exercicio de funcbes de controle sobre os membros
da Suprema Corte.34?

Além disso, qualquer cidaddo podera representar reclamacdo sobre o cometimento
de irregularidades no exercicio da funcdo administrativa ou jurisdicional de qualquer
magistrado ou integrante do Poder Judiciario, como no caso de prestadores de servigos
auxiliares como serventias notariais e de registro (cartérios). No entanto, o centro do regime
de responsabilizacdo administrativa do Poder Judiciario parece estar nas previsdes da Lei

Organica da Magistratura Nacional (LOMAN), como se discorrera a seguir.
2.9.2. LEI ORGANICA DA MAGISTRATURA NACIONAL

A estrutura normativa de responsabilizacdo dos magistrados no exercicio de suas
funcbes decorre da Lei Complementacdo n° 35/1979, editada no fim do Regime Militar,
como forma de garantir a Magistratura as condicBes basicas de inafastabilidade,
vitaliciedade, entre outros, garantias vitais ao exercicio da Magistratura que foram
desrespeitadas durante as décadas de 60 e 70.

Além disso, qualquer cidaddo podera representar reclamacgédo sobre o cometimento
de irregularidades no exercicio da funcdo administrativa ou jurisdicional de qualquer
magistrado ou integrante do Poder Judicidrio, como no caso de prestadores de servi¢os
auxiliares como serventias notariais e de registro (cartorios). Ainda que o CNJ possua papel
importante na eventual responsabilizacdo de magistrados, todavia, o centro do regime de
responsabilizacdo administrativa do Poder Judiciario esta nas previsfes da Lei Organica da
Magistratura Nacional (LOMAN).

2.9.2.1. AUTORIDADE RESPONSAVEL PARA INSTAURACAO E RESPONSABILIZAGCAO

A LOMAN (Lei Complementar n°® 35/1979) prescreve que podera ser aberto
procedimento para a responsabilizacdo de magistrados a partir de ato de oficio do proprio
Poder Judiciario ou mediante representacdo fundamentada do Poder Legislativo, Poder
Executivo e a Ordem dos Advogados do Brasil, a partir de cada uma das suas respectivas

seccionais regionais.

342 «Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados, sdo passiveis da pena de perda
do cargo, com inabilitacdo, até cinco anos, para o exercicio de qualquer funcdo publica, imposta pelo Senado
Federal nos processos contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado, contra os Ministros do
Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Republica”.
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Quanto ao procedimento de julgamento e responsabilizacdo, a LOMAN preceitua
que cabera ao Plenério do Tribunal definir sobre o julgamento de decis6es administrativas
que ensejam a responsabilizacdo de magistrados, o qual devera ser realizado em sessédo
secreta do Tribunal ou de seu 6rgao especial, a partir do voto de dois ter¢os do colegiado,

em escrutinio secreto.343
2.9.2.2.INFRACOES E SANGOES APLICAVEIS

Nos termos do art. 42 da Lei Organica da Magistratura, as penas disciplinares
aplicaveis aos magistrados brasileiros consistem em: (i) adverténcia; (ii) censura; (iii)
remogdo compulsoria; (iv) disponibilidade com vencimentos proporcionais ao tempo de
servico; (v) aposentadoria compulséria com vencimentos proporcionais ao tempo de servico;
e, (vi) demissdo. Ressalva-se que as penas de adverténcia e censura se aplicam somente a
Juizes de primeira instancia, ndo se aplicando a Desembargadores, conforme o paragrafo
Unico do art. 42 da LOMAN.

Quanto a aplicabilidade das sancdes, a sua incidéncia dependerd, diretamente, da
natureza da infracdo que venha a ser cometida pelo magistrado no exercicio de suas funcées.
A adverténcia aplica-se, somente, no caso de negligéncia no cumprimento dos deveres do
cargo por parte do magistrado. Quanto a censura, esta somente se dar4 quando da ocorréncia
de negligéncia repetida e reiterada no cumprimento dos deveres no cargo por parte do
magistrado.

2.9.2.3. PROCESSO ADMINISTRATIVO

O processo administrativo de responsabilizacdo seguira o contido no Regimento
Interno de cada Tribunal. Por exemplo, no STF, o Regimento Interno ndo prescreve qualquer
medida de responsabilizacdo dos Ministros da Suprema Corte, havendo apenas a mencao de
delegacdo da competéncia para instaurar PAD (certamente frente aos servidores do STF) ao
Diretor-Geral da Secretaria do STF.*** Acredita-se que pelo fato de os Ministros do STF

estarem submetidos ao processo proprio de responsabilizacdo por crime de responsabilidade,

343 «Art. 27 - O procedimento para a decretagdo da perda do cargo terd inicio por determinagdo do Tribunal, ou
do seu 6rgdo especial, a que pertenga ou esteja subordinado o magistrado, de oficio ou mediante representacao
fundamentada do Poder Executivo ou Legislativo, do Ministério Publico ou do Conselho Federal ou Secional
da Ordem dos Advogados do Brasil. [...] § 6° - O julgamento serd realizado em sesséo secreta do Tribunal ou
de seu 6rgdo especial, depois de relatorio oral, e a decisdo no sentido da penalizagcdo do magistrado s6 sera
tomada pelo voto de dois tercos dos membros do colegiado, em escrutinio secreto”.

344 Esse ¢ o teor da Resolugdo n® 252/2003, do STF: “Art. 1° Delegar competéncia ao Diretor-Geral da
Secretaria do Supremo Tribunal Federal para a pratica dos seguintes atos: [...] XXII — instaurar sindicancia,
processo administrativo disciplinar e tomada de contas especial”.
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como estabelece o art. 52, 11, da CF, bem como o art. 2° da Lei n° 1.079/1950, haveria essa
omissdo regimental 34

Por esse motivo, toma-se como exemplo o STJ, que no @mbito do seu Regimento
Interno prescreve que o Tribunal podera determinar por motivo de interesse publico, em
escrutinio secreto e pelo voto de dois tercos de seus membros, a disponibilidade ou a
aposentadoria de Ministro do STJ, assegurada a ampla defesa. Além disso, competira
somente ao Plenario do STJ a deliberacéo sobre a pertinéncia de aposentadoria por motivo
de interesse publico.34

Ou seja, compete ao Plenario dos Ministros das Cortes Superiores (a exce¢do do
STF), ou aos Desembargadores integrantes de cada um dos Tribunais o julgamento dos casos
envolvendo eventuais punicfes aos juizes. Da decisdo que imp8e qualquer das sancGes
previstas na LOMAN néo é oponivel recurso administrativo, cabendo apenas pedido de
reconsideracdo administrativo ou a revisdo pelo Poder Judicirio, a partir de acdo ordinaria
ou impetragdo de mandado de seguranga.

2.9.2.4.REGIME DE RESPONSABILIZACAO

O processo administrativo de responsabilizacdo de magistrados segue a perquiricao
de dolo ou culpa. Muito embora a LOMAN preceitue no art. 49, |, que o magistrado podera
responder por perdas e danos caso atue com dolo ou fraude para a ocorréncia de
responsabilizacéo civil.

De outro bordo, a responsabilidade administrativa também se rege pelo liame
subjetivo de responsabilizacdo. Até mesmo pela necessidade de se aferir concretamente a

conduta do magistrado, para a exata definicdo de qual sangdo administrativa cabivel caso

345 «Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...] Il processar e julgar os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, os membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico,
o0 Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade” e “Art. 2° Os
crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados, sdo passiveis da pena de perda do cargo, com
inabilitacdo, até cinco anos, para o exercicio de qualquer funcdo publica, imposta pelo Senado Federal nos
processos contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado, contra os Ministros do Supremo Tribunal
Federal ou contra o Procurador Geral da Reptiblica”. Como observa Paulo Brossard, o impeachment é uma
medida de caréater politico ou politico-administrativa, que ndo visa punir criminalmente aquele venha a cometer
qualquer tipo de ilicito no exercicio de suas fungBes, mas busca afastar do cargo quem mal o gera
(BROSSARD, Paulo. O impeachment. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 59)

346 Regimento Interno do STJ: “Art. 10. Compete ao Plenario: [...] 1V - decidir sobre a disponibilidade e
aposentadoria de membro do Tribunal, por interesse ptiblico” e “Art. 290. O Tribunal podera determinar por
motivo de interesse publico, em escrutinio secreto e pelo voto de dois tergos de seus membros, a disponibilidade
ou a aposentadoria de Ministro do Tribunal, assegurada ampla defesa”.
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venha a atuar com desidia, ou mesmo venha a cometer atos torpes ou corruptos, ou mesmo
para qualquer das condutas elencadas como infragdes pela LOMAN.3#

Portanto, resta assentado que, no ambito de responsabilizacdo de magistrados por
eventuais condutas danosas a Administracdo Publica, é necessario o animo subjetivo da

autoridade judiciaria em violar qualquer das infragcGes administrativas previstas na LOMAN.
2.9.2.5.CONTRIBUTO PARA O COMBATE A CORRUPCAO

O CNJ, como orgao de controle do Poder Judiciario brasileiro, vem desempenhando
relevante papel no combate a corrupcéo, especialmente no que tange a responsabilizacao de
magistrados no caso de efetiva comprovacgdo na participacéo de Juizes para a perpetracdo de
fraudes judiciais.

Ha diversos precedentes do CNJ que demonstram a determinacédo de afastamento e a
aposentadoria de magistrados que ndo demonstraram compromisso com a ética e
imparcialidade necessarias e imprescindiveis ao desempenho da funcéo jurisdicional.>*® A
corrupcao é absolutamente incompativel com a funcéo jurisdicional, justamente porque se
espera da justica um julgamento imparcial. Normalmente, os mais necessitados se socorrem
ao Poder Judiciario aguardando um julgamento justo, imparcial e guiado pela ética que deve

conduzir qualquer sentenca, independentemente do grau de complexidade envolvido.34°

347 Assim se manifesta o Conselho Nacional de Justica, por exemplo, no caso de aferigdo da conduta especifica
do magistrado: “E necessério que se leve em conta o caso concreto, a situagdo logistica do juizo e o elemento
subjetivo da conduta do magistrado para demonstragdo de excesso de prazo injustificado”. (BRASIL. Conselho
Nacional de Justica. Recurso Administrativo em REP - Representacdo por Excesso de Prazo - 0009073-
30.2017.2.00.0000 - Rel. JOAO OTAVIO DE NORONHA - 2722 Sesséo Ordinaria - j. 22/05/2018).

348 6. Instaurado Inquérito perante o STJ para apurar suposta pratica de crime de corrupgio passiva por parte
das magistradas, foi determinada a quebra do sigilo telefénico dos investigados e constatou-se que a
Desembargadora Omisis teria mantido contato telefénico com o autor da demanda e com o advogado que atuou
nos autos antes da distribui¢do do feito. 7. A Receita Federal do Brasil detectou indicios de movimentagao
financeira irregular por parte da Desembargadora Omisis no ano de 2010. 8. Presenca de indicios de prética
de condutas que contrariam os arts. 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9°, 19, 24, 25 e 26 do C6digo de Etica da Magistratura e o
art. 35, 1 e VIII, da LC n° 35/79 e que recomendam a instauracdo de processo administrativo disciplinar contra
as sindicadas e o afastamento das magistradas do exercicio do cargo, nos termos do art. 15, caput, da Res. n°
135/2011, do art. 75 do RICNJ e do art. 27, §3°, da LC n° 35/79. (BRASIL. Conselho Nacional de Justica.
SIND - Sindicancia - 0005448-95.2011.2.00.0000 - Rel. FRANCISCO FALCAO - 1892 Sessdo - j. 20/05/2014
).

349 Na classica ligdo de Piero Calamandrei: “A missdo do juiz ¢é tio elevada em nossa estima, a confianga nele
é tdo necessaria, que as fraquezas humanas, que ndo se notam ou se perdoam em qualquer outra ordem de
funcionarios. Nao falemos da corrupcdo ou do favoritismo, que sdo delitos; mas até mesmo as mais leves
nuances de preguica, de negligéncia, de insensibilidade, quando se encontram num juiz, parecem graves
culposas. Se um funciondrio publico, numa reparti¢do administrativa, deixar dormindo por um ano em sua
mesa 0 caso que me interessa, isso podera me irritar, mas ndo se espanta — &, como todos sabemos, a burocracia
(CALAMANDREI, Pedro. Eles, os juizes, vistos por um advogado. Tradugédo de Eduardo Brandao. 2. ed. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2015, p. 169)”.
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A existéncia de mecanismos administrativos de accountability no Poder Judiciério
contribuiram para um maior controle a corrup¢do na magistratura. Entre o ano de 2006 e
2018, o CNJ aplicou 87 sanc¢des administrativas a juizes e servidores publicos, dentre as
quais foram 55 aposentadorias compulsorias, 10 censuras, 8 disponibilidades, 5
adverténcias, 5 demissdes e 4 remogdes compulsdrias.®*° Muito embora o nimero de sancdes
ainda seja pequeno (aproximadamente 7,9 sang0es por ano de existéncia do CNJ), percebe-
se gque a institucionalidade e a existéncia do 6rgéo contribuiram para a difusao da consciéncia

de que o Poder Judiciario também esta comprometido ao controle e combate a corrupgéo.
2.9.2.6.VISAO DE COMBATE A CORRUPCAO

A partir do quadro apresentado sobre o regime de responsabilizacdo de magistrados,
destaca-se que a estrutura normativa da LOMAN se encaixa perfeitamente na visdo cientifica
de combate a corrupcgdo. Busca-se se preservar a idoneidade do Poder Judiciario e dos
magistrados a partir da crenca da necessidade de idoneidade no exercicio da fungdo
judicante.

Especificamente em relacdo a visdo de combate a corrupcdo adotada pelo CNJ,
acredita-se que ela se encaixaria no perfil do panoptico, pois a existéncia de uma instancia
superior de controle, de maneira independente do controle das instancias judicias inferiores,
com a ampliacdo de mecanismos de representacao de interessados e investigacéo de conduta
de magistrado. Antes, como demonstrado, o Poder Judiciério era considerado como uma
esfera de Poder pouco transparente, com graves acusacdes de ocorréncia de corrup¢ao, o que
motivou a propria criacdo do CNJ.

Por esse motivo, acredita-se que a estrutura do CNJ poderia ser caracterizada como
a visdo do panoptico de combate a corrupg¢do. Alias, a existéncia do CNJ em sobreposi¢do
as proprias Corregedorias de cada um dos Tribunais brasileiros demonstra, justamente, a
racionalidade de moralizacdo e controle por parte da atividade administrativa do Poder

Judicidrio brasileiro.
2.10. PODER LEGISLATIVO

Por fim, quanto ao combate administrativo & corrupgdo, destaca-se que o Poder

Legislativo possui relevantes fungdes no exercicio do controle externo da Administracdo

350 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Em 11 anos, CNJ aplica 87 punicdes a magistrados e servidores.
Brasilia, 28 de jun. de 2018. Disponivel em: <https://goo.gl/AyUdDZ>. Acesso em 12 de ago. de 2018.
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Publica. Instrumentos poderosos como as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) sdo
capazes de apurar e esclarecer fatos e diversos casos de corrupcgdo envolvendo o Poder
Publico.

De outro lado, as CPIs ndo tém condao de produzir a condenagdo administrativa,
judicial ou penal dos investigados, mas apenas a investigagdo e o esclarecimento de
determinados fatos.**! Por esse motivo, acredita-se que a principal instituicdo responsavel
pelo exercicio do regular controle da Administracao Pablica, por parte do Poder Legislativo

brasileiro, € o Tribunal de Contas da Unido, conforme se dissertara a seguir.
2.10.1. CONTROLE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O funcionamento dos Tribunais de Contas no Brasil possui inspiracdo direta na Cour
de Comptes, criada na Franca, no inicio do séc. X1X, como reacdo direta aos desmandos € 0
descuido com o erario, sobretudo pelo Ancién Régime, onde a figura da Majestade e o
dinheiro advindo dos impostos nédo tinha qualquer disting&o.

Criada em 1807, a Corte de Contas francesa possuia como funcéo principal a
aprovacao sobre a contabilidade principal do Estado, dos Departamentos e das autoridades
territoriais. A formula adotada, inicialmente, era simples: realizava-se a verificacao de débito
ou crédito. Em caso de haver deficiéncia ou débito, a decisdo de declaracdo de débito
formaria um crédito executivo contra os contadores.3?

No Brasil, o regime juridico de controle externo exercido pelo TCU aproxima-se do
modelo italiano de controle, como uma espécie de proposta intermediaria de controle entre
o0 Poder Legislativo e o Poder Judiciario, com o estabelecimento de garantias aos Ministros
do TCU para que pudessem exercer suas funcdes de fiscalizacdo e controle de maneira

plena.3

31 Tal como observa Rodrigo Luis Kanayama: “As comissdes de inquérito sdo importante instrumento de
controle externo, utilizados pelo Poder Legislativo, cuja finalidade é indispensavel a concretizacdo dos
preceitos constitucionais, especialmente quanto ao cumprimento das tarefas estatais definidas pela
Constituicdo. O bom funcionamento do aparato estatal permite que, mesmo indiretamente, sejam os direitos
fundamentais realizados, j& que procuram preservar os bens coletivos. Preponderantemente, a atividade dos
parlamentares é a legiferacdo. Desta feita, somente utilizar-se-4 o inquérito parlamentar quando nenhum
instrumento seja menos constrangedor e promova a mesma eficacia. O seu uso devera ser uma excegao, ndo a
regra” (KANAYAMA, Rodrigo Luis. Comissdes parlamentares de inquérito. Belo Horizonte: Férum, 2011,
p. 183).

32 RAYNAUD, Jean. La Cour des Comptes. Paris: PUF, 1980, p. 13.

33 GUALAZZI, Eduado Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo: Editora RT,
1992, p. 175.
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Desde a Constituicdo Federal republicana de 1891, o TCU possui competéncia de
fiscalizacédo para a liquidacdo da receita e despesa e verificacdo de legalidade. No mesmo
sentido, previu a Constituicdo Federal de 1934 e a Carta Constitucional de 1937. Nao
obstante, a Constituicdo Federal de 1946 estabeleceu inovacdes importantes ao regime de
controle das despesas publicas por parte do TCU, a partir do estabelecimento de um regime
de controle prévio para determinados atos administrativos, regime que pouco se alterou na
Carta Constitucional de 1967 e na Emenda Constitucional n® 01/1969.%%

Porém, foi a Constituicdo Federal de 1988 que conferiu posic¢éo peculiar no arranjo
institucional aos Tribunais de Contas, sobretudo em relacao a posicao do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), com a significativa ampliagdo de suas fungdes fiscalizatorias, com a
concessao de uma grande autonomia financeira e de atuacao, no que tange a fiscalizacdo da
Administracdo Publica da Unido (compreendendo Executivo, Legislativo, Judiciario,
Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido).

O TCU é o¢rgdo integrante do Poder Legislativo, como pode se compreender da
leitura do art. 71, caput, da Constituicdo Federal, que o estabelece como um drgdo auxiliar
de controle externo do Congresso Nacional.®*® N&o se trata de mero acessorio no sentido
diminutivo do termo, mas de érgdo de fiscalizacdo técnica, de modo a melhor auxiliar o
Congresso Nacional no cumprimento de sua fungdo fiscalizatoria dos demais Poderes da
Republica. “A despeito de ser proximo ao Congresso Nacional, o TCU a ele ndo esta
subordinado, pois tem alto grau de independéncia e é dotado de autonomia administrativa,

possui corpo de funcionarios proprio e tem estrutura decisoria especifica e independente”.
356

34 MARANHAO, Jarbas. Origem dos Tribunais de Contas — Evolucao do Tribunal de Contas no Brasil. RIL,
Brasilia, n.113, jan./mar., 1992, p. 328-330.

35 «Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: [...]”. Nesse ponto, menciona-se que a doutrina brasileira se divide entre
aqueles que consideram o TCU como 6rgédo auxiliar do Poder Legislativo, cf. MOREIRA, Egon Bockmann;
GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Plblica. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 521; MELLO,
Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 959;
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2013, p. 123; NETO,
Jair Lins. Tribunal de Contas: um desconhecido na Republica. RDA, Rio de Janeiro, v. 219, jan./mar., 2000, p.
207; FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgéo no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 77. Por
todos que compreendem o TCU e os TCs como entidade autdnoma, aos mesmos moldes do que regime juridico
do Ministério Publico, cf. BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Férum
Administrativo, Belo Horizonte, n. 47, jan., 2005, versdo digital. Disponivel em: <https://goo.gl/4V2vXm>.
Acesso em: 12 ago. 2018

36 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda; MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. O valor das
decisBes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contratos. Revista Direito GV, Séo Paulo,
v. 13, n. 3, set./dez., 2017, p. 872.
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E, nesse sentido, a atuacdo do TCU como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional
centra-se em trés pontos: (i) analise das contas anuais da Presidéncia da Republica, emitindo
parecer opinativo pela sua plena regularidade (art. 71, I, da CF); (ii) auxilio ao Legislativo
nas inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial nas unidades administrativas do Executivo, Legislativo e Judiciario; e, (iii)
opinido sobre a sustacdo de contratos administrativos (art. 71, 1X, Xl e § 1°, da CF). 37

A sua funcéo fiscalizatdria e auditoria estende-se a: (i) todos os 6rgéos e entidades
da Administracdo Publica federal direta e indireta; (ii) orgdos e entidades publicos
municipal, estaduais ou distritais que recebam recursos publicos da Unido; e, (iii) pessoas
fisicas e juridicas que recebam ou gerenciem a aplicagdo de recursos publicos da Unido. 38

2.10.1.1.  AUTORIDADE RESPONSAVEL PARA INSTAURACAO E
RESPONSABILIZACAO

No ambito do TCU, conforme estabelece a prépria Constituicdo Federal, qualquer
cidad&o poderéa dar inicio a um processo de fiscaliza¢éo, por meio de uma representacao, ou
mesmo a utilizagdo do art. 113 da Lei n® 8.666/1993,%° que versa sobre representagoes
acerca de procedimentos licitatérios ao Tribunal de Contas competente para o julgamento
daquela determinada licitagdo em questdo.

O art. 71, 1V, da Constituicdo Federal,*® dita que o TCU, como 6rgdo auxiliar de
fiscalizacdo do Congresso Nacional, exercera suas funcGes por iniciativa prépria, da Camara

dos Deputados, do Senado Federal, de suas comissdes técnicas ou de inquérito, ou por meio

37 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda; MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. O valor das
decisbes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contratos. Revista Direito GV, Sdo Paulo,
v. 13, n. 3, set./dez., 2017, p. 870-871.

38 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda; MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. O valor das
decisbes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contratos. Revista Direito GV, Sdo Paulo,
v. 13, n. 3, set./dez., 2017, p. 869.

359 «Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei
sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os 6rgéos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e
execucdo, nos termos da Constituicao e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto. § 12 Qualquer
licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal de Contas ou aos 6rgéos
integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicacdo desta Lei, para os fins do disposto
neste artigo. 8 22 Os Tribunais de Contas e os 6rgdos integrantes do sistema de controle interno poderdo
solicitar para exame, até o dia Util imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, cOpia de edital
de licitacdo ja publicado, obrigando-se os 6rgdos ou entidades da Administracdo interessada a adocdo de
medidas corretivas pertinentes que, em fungéo desse exame, lhes forem determinadas”.

360 «“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: [...] IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecGes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II”.
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de inspecBes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial.

Ou melhor, tanto o préprio TCU, seja por provocacao de seus Ministros, Ministros-
Substitutos e os respectivos servidores das instancias de controle, quanto qualquer das
entidades mencionadas pela Constituicdo Federal, ou mesmo qualquer cidaddo, partido
politico, associacao civil, entre outros, poderdo apresentar representacdo de irregularidades
a Corte de Contas, para que sejam tomadas as devidas providencias até se deliberar sobre
necessidade de devolucdo ou responsabilizacdo aqueles que causem prejuizos a

Administracdo Publica.
2.10.1.2. INFRACOES E SANCOES APLICAVEIS

Para isso, no exercicio de suas funcdes fiscalizatdrias, o grau de abrangéncia de
controle do TCU é enorme. A partir do contido na Constituicdo Federal e na sua Lei Organica
(Lein°®8.443/1992), estara sob responsabilidade de fiscalizacdo da Corte de Contas qualquer
caso de aplicacdo de recursos federais.

A partir de uma analise um pouco mais apurada das infracGes expostas na Lei
Organica do TCU, compreende-se que as seguintes infracGes administrativas podem ser
aplicadas no curso dos procedimentos junto a Corte de Contas, com a possibilidade de
aplicacéo de sangdo pecuniaria de multa de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais): a) contas
julgadas irregulares de que ndo resulte débito (art. 58, I, da Lei n° 8.443/1992); b) ato
praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial (art. 58, Il, da Lei n° 8.443/1992); c) ato de gestdo
ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erario (art. 58, 111, da Lei n®
8.443/1992); d) ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, de diligéncia do
Relator ou de decisdo do Tribunal (art. 58, 1V, da Lei n° 8.443/1992); e) obstrucdo ao livre
exercicio das inspecdes e auditorias determinadas (art. 58, V, da Lei n° 8.443/1992); f)
sonegacdo de processo, documento ou informagdo, em inspegdes ou auditorias realizadas
pelo Tribunal (art. 58, VI, da Lei n°® 8.443/1992); e, g) reincidéncia no descumprimento de
determinacgéo do Tribunal (art. 58, VII, da Lei n° 8.443/1992).

O TCU podera aplicar multa ao responsavel pelo prejuizo causado em até 100% (cem
por cento) do valor do dano causado ao erario (art. 57, da Lei n® 8.443/1992), a inabilitacdo
para o exercicio de qualquer cargo efetivo em provimento por comisséo, sempre que 0 TCU,

por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracdo cometida, o responsavel
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ficara inabilitado, por um periodo que variard de cinco a oito anos, (art. 60, da Lei n°
8.443/1992.

Salienta-se que a decisdo sobre a existéncia de irregularidade ou dano em um contrato
administrativo, por exemplo, so sera definitiva quando tomada em um acérddo condenatorio,
que € o Unico meio capaz de gerar a expedicdo de titulo executivo para a cobrancga judicial
da condenagéo (art. 23, 111, alinea b, da Lei n° 8.443/1992).3%

Uma das san¢des expostas na Lei n® 8.443/1992 é a declaracao de inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administracdo Publica
Federal. Isso porque se discute muito o amplo poder da Corte de Contas em aplicar sancéo
maior que a prevista na Lei n° 8.666/1993. Parece haver nitida incidéncia do principio do ne
bis in idem, no qual se preconiza a impossibilidade de por conta de 0 mesmo fato haver mais
de uma punicao, de natureza igualavel, sobre aquele fato.

Discute-se, ainda, a possibilidade de o0 TCU promover o bloqueio cautelar de bens de
pessoas privadas, sem qualquer relacdo de subordinacdo com a Administragdo Publica,
buscando a reparacdo de prejuizos decorrentes da utilizacdo de recursos federais. Para isso,
0 TCU fundamenta a realiza¢do do provimento cautelar de bloqueio com fundamento nos
arts. 16, § 2°, e 47 da Lei n° 8.443/1992.362

Ressalta-se a existéncia de diversas decisdes, no &mbito do TCU, que estabelecem a
possibilidade de decretacdo de indisponibilidade de bens de pessoas fisicas e juridicas

alheias a esfera da Administracdo Publica, em sua maioria contratados do Poder Publico.

361 <«Art, 23. A decisdo definitiva serd formalizada nos termos estabelecidos no Regimento Interno, por acérdio,
cuja publicagdo no Diério Oficial da Unido constituird: [...] 11l - no caso de contas irregulares: [...] b) titulo
executivo bastante para cobranca judicial da divida decorrente do débito ou da multa, se ndo recolhida no prazo
pelo responsavel”.

362 «Art. 16. As contas serdo julgadas: [...] III - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias: a) omissao no dever de prestar contas; b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico,
ou infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial; ¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico; d) desfalque ou desvio
de dinheiros, bens ou valores publicos. § 1° O Tribunal podera julgar irregulares as contas no caso de
reincidéncia no descumprimento de determinagdo de que o responsavel tenha tido ciéncia, feita em processo
de tomada ou prestardo de contas. § 2° Nas hip6teses do inciso 11, alineas c e d deste artigo, o Tribunal, ao
julgar irregulares as contas, fixara a responsabilidade solidaria: a) do agente publico que praticou o ato
irregular, e b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo ato, de qualquer
modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado. [...] Art. 47. Ao exercer a fiscalizagdo, se
configurada a ocorréncia de desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario, 0
Tribunal ordenard, desde logo, a converséo do processo em tomada de contas especial, salvo a hipotese prevista
no art. 93 desta Lei. Paragrafo Gnico. O processo de tomada de contas especial a que se refere este artigo
tramitard em separado das respectivas contas anuais”.
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Isso se fundamentaria em sua competéncia prevista no art. 71, IX, que permitiria que o 6rgéo
ou entidade adote as providéncias necessarias para o exato cumprimento da Lei.>®3

A possibilidade de bloqueio cautelar de bens, ou seja, sem passar pelo crivo do Poder
Judiciario, por parte da Corte de Contas, € tema que ainda ndo foi pacificado entre os proprios
Ministros no ambito do STF.*** No mesmo ano de 2017, em duas decisdes decorrentes de
pedido de medida liminar advindas de bloqueio de bens por parte do TCU, o Min. Marco
Aurélio Mello deferiu medida liminar, considerando que a possibilidade de bloquear bens
ndo estaria prevista na Lei Organica do TCU, motivo pelo qual os bens da construtora
impetrante deveriam ser desbloqueados.®®® Por sua vez, o Min. Luiz Edson Fachin, ao
indeferir medida liminar sobre 0 mesmo tema (poucos meses depois), considerou que seria
legitimo a decretacio de indisponibilidade de bens por parte do TCU.%%

Ainda, debate-se a possibilidade de aplicacdo da sancdo de desconsideracdo da
personalidade juridica as pessoas juridicas que venham causar qualquer tipo de prejuizo a
Administracdo Publica Federal ou durante a aplicacdo de recursos da Unido. Contudo,

entende-se que essa possibilidade deverd ser restrita as hipdteses de cabimento da

363 O TCU considera que o art. 5°, da Lei Organica do TCU lhe garante sua competéncia para a analise dos atos
que causem prejuizos ou danos ao Erario, bem como o art. 71, IX, da Constituicdo Federal, que garante que o
TCU assinale prazo para que 6rgdos ou entidades promovam o exato cumprimento da lei, no caso de
irregularidade, motivando, portanto, a incidéncia do poder cautelar da Corte de Contas, cf. BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Acérddo n° 1.098/2018 — Plenario. Relator: Ministro Augusto Nardes — Processo n°
021.195/2017-0 — Data da sessdo: 16/02/2018 — Numero da ata: 17/2018).

364 Ressalta-se que ha, no ambito da Segunda Turma do STF, pronunciamento sobre a possibilidade de
decretacdo de indisponibilidade de bens, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 33092, Relator: Min.
GILMAR MENDES, Segunda Turma, julgado em 24/03/2015, publicado em 17/08/2015).

365 «Destaco a impropriedade de justificagdo da medida com base no artigo 44 da Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido. O dispositivo esta voltado a disciplina da atuagdo do responsével pelo contrato, servidor
publico, ndo abarcando o particular. O exame da Lei n°® 8.443/1992 respalda o entendimento. O preceito
encontra-se na Secédo 1V, a qual regula a fiscalizaco de atos e contratos dos quais resulte receita ou despesa,
realizados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo. A lei direciona a servidor publico, ndo a particular”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 35506 MC, Relator: Min. MARCO AURELIO, julgado em
08/02/2018, publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-025)

366 “Nio assiste razdo a Impetrante no que concerne 4 alegacdo de que o Tribunal de Contas da Unidio nio
detém competéncia para decretar cautelarmente, inaudita altera pars, a indisponibilidade de bens suficientes
para garantir o ressarcimento do erério, porque o artigo 44 da lei n°® 8.443/1992 dirigir-se-ia somente aos
responsaveis pelo dinheiro pablico, e ndo aos particulares. Esta Corte j& assentara em julgados anteriores a
plena possibilidade de que a Corte de Contas, no cumprimento de seu mister constitucional, possui competéncia
para decretar a indisponibilidade de bens, diante de circunstancias graves e que se justifiquem pela necessidade
de protecdo efetiva ao patrimdénio publico. Nesse sentido, em caso que também envolvia a apuragdo de
superfaturamentos em contratos firmados pela Petrobras, a Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal
entendeu, por votacdo unanime, no julgamento do Mandado de Seguranga n° 33.092, de relatoria do Min.
Gilmar Mendes, que a medida cautelar estava devidamente justificada tanto pelo poder geral de cautela que
detém o Tribunal de Contas, quanto pela excepcional gravidade dos fatos apurados” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. MS 35158 MC, Relator: Min. EDSON FACHIN, julgado em 10/05/2018, publicado em
15/05/2018)



141

desconsideracdo da personalidade juridica, expostas no art. 50, do Cddigo Civil,** a saber,

0 abuso da personalidade juridica, com o desvio de finalidade ou pela confuséo patrimonial.
368

2.10.1.3. PROCESSO ADMINISTRATIVO

No ambito do TCU, discute-se a aplicabilidade do Codigo de Processo Civil aos
procedimentos administrativos levados a termo pela Corte de Contas, como a contagem de
prazos em dias Uteis, a utilizacdo dos precedentes vinculantes do Poder Judiciario no ambito
de suas decisdes, entre outros provimentos. No Regimento Interno do TCU, ndo ha mencao
expressa sobre a possibilidade de aplicagio subsidiaria do CPC.3%°

Entretanto, quanto aos procedimentos administrativos internos da Corte Contas, o
STF ja definiu que ndo se aplica a0 TCU a Lei n® 9.784/1999 (Lei de Processo
Administrativo Federal), por conta da especialidade do regime juridico previsto na Lei
Organica do TCU.*"® Assim sendo, no &mbito dos procedimentos administrativos
sancionatérios conduzidos pelo TCU, aplica-se, primordialmente, a estrutura de ritos e
procedimentos exposta pela Lei Organica do TCU e, consequentemente, naquilo que couber,

0 Cddigo de Processo Civil.
2.10.1.4. REGIME DE RESPONSABILIZACAO

Observa-se que o0 animo volitivo para analise das infracdes expostas na Lei Orgéanica
do TCU e a imposicdo das san¢des administrativa se da pelo critério subjetivo, ou seja, a

titulo de verificacdo de dolo ou culpa do agente. Esse parece ser 0 que a prépria Constitui¢éo

367 «Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela
confusdo patrimonial, pode o juiz decidir, a requerimento da parte, ou do Ministério Publico quando Ihe couber
intervir no processo, que os efeitos de certas e determinadas relacfes de obrigacdes sejam estendidos aos bens
particulares dos administradores ou socios da pessoa juridica”.

368 Observa-se que a possibilidade de desconsideracdo da personalidade juridica no ambito do TCU ¢é
questionavel e j& foi objeto de impugnagdo no STF. Ainda que em sede de medida liminar em mandado de
seguranca, 0 Min. Celso de Mello considerou que o Plenario do STF ainda ndo havia se pronunciado sobre a
legalidade e higidez de aplicacdo da desconsideracdo da personalidade juridica, motivo pelo qual deferiu
medida liminar suspensiva até o julgamento de mérito por parte do plenério da Corte Suprema, cf. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. MS 32494 MC, Relator: Min. CELSO DE MELLO, julgado em 11/11/2013,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-224 DIVULG 12/11/2013 PUBLIC 13/11/2013.

39 MOREIRA, Egon Bockmann. O novo Cddigo de Processo Civil e sua aplicacdo no processo administrativo.
RDA, Rio de Janeiro, v. 233, set./dez., 2016, p. 322.

370 “No julgamento do MS 25.641 (Rel. Min. Eros Grau, Pleno, DJe de 22.02.2008), o Tribunal reconheceu
gue o processo de tomada de contas instaurado perante o Tribunal de Contas da Unido é regido pela Lei
8.443/1992, que consubstancia norma especial em relagdo a Lei 9.784/99” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. MS 26297 AgR, Relator: Min. EDSON FACHIN, Segunda Turma, julgado em 17/03/2017,
ACORDAO ELETRONICO DJe-090)
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Federal reconhece, ao estabelecer que a aplicagdo de sancbes deve estar diretamente
conectada com a gravidade do dano e devidamente individualizada.®"*

Isso se reforca pela nova redacdo da LINDB, inserida pela Lei n° 13.655/2018, que
estabeleceu que os agentes publicos responderdo pessoalmente por suas decisGes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.3’2 O art. 28 da LINDB reforca a necessidade de
que, na responsabilizacéo de agentes publicos por parte do TCU, haja o devido cotejamento
entre a conduta do agente publico, a partir do liame subjetivo de sua conduta, a partir da

existéncia de dolo ou erro grosseiro.
2.10.1.5. VISAO DE COMBATE A CORRUPCAO

Acredita-se que a visdo de combate a corrupcao adotada pelo TCU encaixa-se no
perfil do pandptico, dado que a Corte de Contas atua como amplo revisor do mérito de
decisBes administrativas, especialmente no que tange a existéncia de constantes auditorias e
fiscalizac@o por parte do TCU aos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica federal.

Além disso, 0 TCU tem desempenhado fungdes de controle que o 6rgdo costuma ndo
realizar anteriormente, com a ampliacdo da importancia de suas decis@es, por exemplo, para
empreendimentos publicos e processos de desestatiza¢do. Tem-se tornado comum gue, antes
da realizacdo de uma determinacdo de grande vulto na Administragdo Publica, as minutas
dos editais de licitacdo sejam remetidas a Corte de Contas para analise e eventuais

recomendac0es para o suprimento de eventuais ilegalidades no seu entendimento.
2.10.1.6. CONTRIBUTO PARA O COMBATE A CORRUPCAO

O exercicio do poder de controle externo pelos Tribunais de Contas, especialmente
0 Tribunal de Contas da Unido (TCU), teve muita importancia para o descobrimento de
diversas fraudes ou esquemas de corrup¢do que envolviam a Administracdo Publica Federal
ou mesmo da aplicacdo fraudulenta de recursos federais.

Recentemente, o TCU promoveu diversos concursos publicos para cargos técnicos

especializados, o0 que demonstra o seu empenho na profissionalizacdo do exercicio de seu

371 Esse é o entendimento conferido pelo préprio Tribunal de Contas da Unido: “De inicio, registre-se que
assiste inteira razdo ao Ministério PUblico quanto a afericdo da responsabilidade no &mbito deste Tribunal.
Deveras, o dolo e ao menos a culpa afiguram-se como pressupostos indispensaveis a responsabilizacdo do
gestor por qualquer ilicito praticado. O fato de o &nus de provar a correta aplicagdo dos recursos caber ao
administrador pablico (art. 93 do Decreto-lei n.° 200/1967) ndo faz com que a responsabilidade deixe de ser
subjetiva e torne-se objetiva.” (énfase acrescida pela Serur)” (BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Ac6rddo
n° 1.247/2006 — Primeira Cmara — Relator: Min. Guilherme Palmeira — Processo n° 001.796/2000-4 — Data
da sessdo: 16/05/2006).

372 «“Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo
Ou erro grosseiro”.
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poder de fiscalizagdo da atividade do Poder Publico. Seu crescente papel no combate a
corrupcdo é inegavel. Todavia, entende-se que ha certa hipertrofia em seu papel
fiscalizatorio.

O TCU toma para si diversas discussdes de natureza eminentemente técnica que, por
vezes, quedou por se substituir ao administrador publico. Tome-se como exemplo discussoes
de ordem regulatoria, como nos casos envolvendo agéncias reguladoras. Por vezes, o0 TCU
expede recomendagdes desprovidas de respaldo técnico ou juridico. “Nao ¢ raro uma decisdo
do TCU ultrapassar seus limites legais, ou ser superficial ou pouco neutra, 0 que as vezes
acaba gerando sua revisio posterior pelo proprio Tribunal”.3"3

No exercicio da atividade fiscalizatoria, 0 TCU vem realizando controle consideravel
do mérito das decisbes das agéncias reguladoras brasileiras. Ressalta-se 0s recentes
Acorddos n° 1.446/2018 374 e 1.704/2018, ambos do Plenario do TCU,%" que realizaram

378 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda; MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. O valor das
decisdes do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em contratos. Revista Direito GV, Séo Paulo,
v. 13, n. 3, set./dez., 2017, p. 878.

374 “Embora entenda assistir razao a unidade instrutora, sobretudo porque, de fato, a depender da aplicagdo que
seja dada ao Decreto 9.048/2017, pode-se incorrer em afronta ao ordenamento juridico, refor¢o mais uma vez
que ndo ha nesses autos exame de decreto regulamentar em carater abstrato. 1sso porque 0 que se estd
examinando sdo os atos e procedimentos dos 6rgaos e entidades competentes com objetivo de dar concretude
ao regulamento. No exercicio desse mister, ao examinar a conformidade de atos e procedimentos com indicios
de irregularidades, ndo pode o julgador se furtar de verificar se as normas que 0s amparam encontram
supedaneo no quadro normativo vigente, ou seja, a Constituicdo Federal e as leis que disciplinam o setor
portudrio, as delegacfes de servigo publico e os termos das licitagfes e dos contratos administrativos, ainda
gue em carater meramente incidental. Ao esquadrinhar a juridicidade do regulamento, contudo, deve-se ter
certa deferéncia ao principio de presun¢do de validade das normas e, mais ainda, de conservacdo das normas.
Dito de outra maneira, existindo uma interpretacdo possivel e regular para certos institutos previstos na norma,
essa interpretacdo deve prevalecer e as medidas administrativas a serem adotadas devem garantir esse sentido
para a norma, no intuito de preserva-la. Nesse sentido, o esfor¢o desta decisdo é extrair de cada dispositivo
questionado a interpretagdo que melhor o compatibilize com o ordenamento juridico. [...] Nesse contexto,
saliento que uma vez que 0s atos e procedimentos acompanhados ainda estavam em curso, ou seja, ndo
aperfeicoados, ndo hé que se falar em irregularidade consumada. Assim, o grande objetivo do trabalho € o de
prevenir riscos na aplicacdo das modifica¢fes introduzidas pelo novel regulamento” (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Acorddo n° 1.446/2018 — Plenério. Relator: Ministro Bruno Dantas — Processo:
030.098/2017-3 — Data da sessdo: 26/06/2018 — Numero da ata: 24/2018).

375 “Nessa seara, sob os pontos de Vvista tanto da legalidade como da legitimidade, Ihe é autorizado analisar a
aderéncia de eventual opcdo regulatdria adotada pela Antaq em relagdo ao correspondente ordenamento
juridico vigente. Isso envolve, por certo, a avaliagdo, nesses estritos termos, de normativos atinentes a
regulamentacdo de questdes de cunho finalistico da entidade, mormente aqueles elaborados com vistas a dar
solugdo a conflitos econdmicos existentes na esfera de atuagdo da Agéncia, como é o caso sob exame nestes
autos. Tal procedimento de controle ndo significa intromissao na autonomia funcional da Antag, que mantém
sob sua exclusiva competéncia e responsabilidade a prerrogativa de dispor dos diferentes instrumentos
regulatdrios da melhor maneira que Ihe convier — sempre de forma motivada e visando & satisfacdo do interesse
publico —, sem se submeter ao juizo de valoragdo subjetiva da escolha pelo TCU. Todavia, e como
discricionariedade ndo significa arbitrariedade, os atos emanados pela Agéncia podem vir a ser corrigidos por
determinacdo deste Tribunal quando identificado qualquer desvio a preceitos legais aplicaveis, ou mesmo
omissdo no tratamento concedido & matéria sob sua tutela. Nesse sentido, dispem os acdrdaos 2.121/2017-
TCU-Plenério, 644/2016-TCU-Plenério, 402/2013-TCU-Plenario, 2.302/2012-TCU-Plenario, 1.201/2009-
TCU-Plenério e 715/2008-TCU-Plenario” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 1.704/2018 —
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controle de legalidade do Decreto do Presidente da Republica n°® 9.048/2017 (Decreto de
Portos), considerando ilegal em diversos pontos e ingressado na esfera de atuacdo da
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq).

Em certa medida, a edicdo da Lei n°® 13.655/2018, que acresceu novas disposicdes a
Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro (LINB) sobre segurancga juridica e
eficiéncia na criagdo e aplicagdo do Direito Publico, promoverd, certamente, significativas
alteracbes na interpretacdo da legislacdo por parte do TCU e de outros o6rgdos,
nomeadamente no que tange a declaragdo de ilegalidade de contratos administrativos.>’

A Lei n° 13.655/2018 estabeleceu critérios interpretativos as esferas controladoras,
judicial e administrativa na aplicacdo do direito publico. Realca-se que hd um quadro de
ampla inseguranca juridica na aplicacdo do direito por parte das instancias de controle
brasileiras.

Deste modo, acredita-se que a aplicacdo das disposi¢cdes da LINDB atinentes ao
exercicio do poder de controle da Administracdo Publica trara maior seguranca juridica aos
servidores publicos, gestores e empresas que se relacionam com o Poder Pablico, em

particular no que tange ao exercicio do controle exercido pelo TCU.

2.11. CONCLUSOES PARCIAIS - EXISTENCIA OU NAO DE UM SISTEMA

ADMINISTRATIVO DE COMBATE A CORRUPCAO?

A andlise empreendida no capitulo Il centrou-se somente nos mecanismos
administrativo-sancionatérios que se destinam, direta ou indiretamente, a combater a
corrupgdo, de modo que os resultados ndo levaram em consideracdo a relevancia de outras
esferas como 0s mecanismos penais ou civeis de combate a corrupg¢do, especialmente a Lei
de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992) ou os crimes contra a Administragéo
Plblica. A escolha se deu por critérios eminentemente metodoldgicos, de modo a manter a
coeréncia na analise juridica dos mecanismos administrativo-sancionatorios a disposi¢do da

Administracdo Publica brasileira, cuja analise restringiu-se a esfera da Unido.

Plenario — Relatora: Ministra Ana Arraes — Processo: n°® 014.624/2014-1 — Data da sessdo: 25/07/2018 —
NUmero da ata; 28/2018).

376 A Lei n° 13.655/2018 incluiu a LINDB o art. 23, que estabelece, por exemplo, um importante regime de
transi¢do no caso de declarag@o de nulidade de um contrato administrativo: “Art. 23. A decisdo administrativa,
controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientacdo nova sobre norma de contedo
indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transicao
quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”.
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Ademais, o exame empreendido pelo presente capitulo ndo pretende ser prescritiva,
ou mesmo proporcionar um modelo de sistema administrativo de combate a corrupgéo. O
objetivo tentado foi realizar um exame eminentemente descritivo dos principais mecanismos
administrativos elegidos que se destinam a combater direta ou diretamente a corrupcéo, de
forma a compreendé-los a partir da ideia de sistema normativo.

Com base no julgamento realizado, o diagndstico se deu partir de cinco critérios
identificadores de cada um dos regimes juridico-sancionatorios escolhidos pelo trabalho (1)
autoridade responsavel para instauracdo e responsabilizacdo, (2) infracdes e sancOes
aplicaveis; (3) processo administrativo; (4) regime de responsabilizacdo; e, (5) visdo de
combate a corrupgdo. Parece haver um regime comum de responsabilidade administrativa,
havendo algumas mudancas e diferencas quanto ao Gltimo item, no que tange a visdo de
combate a corrupcdo normalmente adotada em cada um desses itens.

Quanto aos mecanismos comuns a toda Administracdo Publica, especialmente no que
tange a responsabilizacdo de agentes publicos com base na Lei n°® 8.112/1990 e na
responsabilizacdo de pessoas juridicas por fraudes na execucdo de contratos, com
fundamento na Lei n° 8.666/1993, parece haver uma sintonia entre estes. Ambos 0s atos
normativos preveem similitudes quanto a autoridade responsavel pela instauracdo e
responsabilizacdo, o processo administrativo e o regime de responsabilizacdo, a partir do
liame subjetivo (dolo ou culpa) de avaliagdo da conduta, seja tanto do servidor publico ou
da pessoa fisica ou juridica contratada, com fundamento na Lei n® 8.666/1993. Sobre a viséo
de combate a corrupcdo adotada pela Lei n° 8.112/1990 esta aproxima-se da Visdo
progressista de combate a corrupcao, enquanto que a estrutura maximalista adotada pela Lei
n°® 8.666/1993 a aproxima da visdo de combate a corrupcao do pandptico.

A respeito das instituicdes responsaveis pelo exercicio e administracdo dos
mecanismos de combate administrativo a corrupcao, elegeu-se a Controladoria-Geral da
Unido (CGU) como 6rgao representativo do Poder Executivo Federal, o Conselho Nacional
de Justica (CNJ) enquanto instancia de controle do Poder Judiciario nacional e o Tribunal
de Contas da Unido como entidade de auxilio e controle externo da Administracdo Publica
do Congresso Nacional.

A partir dos mecanismos administrativos de combate a corrupgdo apresentados
acima, compreende-se que ha uma certa unicidade e coeréncia no tratamento administrativo
conferido & corrupcdo (a partir dos postulados de Claus Wilhehm-Canaris apresentados no
item 2.1). A existéncia um sistema normativo pressupde que os designios da unidade e

coeréncia estejam presentes.



146

Os instrumentos administrativos de combate a corrupcéo analisados (PAD, infragdes
e sancdes da lei n° 8.666/1993, sancdes e infragdes da LOMAN e as sangdes e infracGes
aplicadas pelo TCU) parecem possuir uma unidade e coeréncia no gue tange ao tratamento
juridico e apuracgdo das infracdes administrativas. De tal modo, parece haver coeréncia e
unidade no que tange ao tratamento juridico dos instrumentos administrativos de combate a
corrupgao quanto ao seu regime juridico, o seu processo administrativo e o liame subjetivo
(dolo ou culpa) de apuracdo e responsabilizacdo dos agentes. Todos 0s instrumentos
estudados regem-se pelo liame subjetivo de responsabilizacdo (necessidade de verificacao
dolo ou culpa do agente para a ocorréncia do resultado), havendo unidade e coeréncia quanto
ao regime juridico dos instrumentos administrativos de combate & corrupgao.

De outro lado, ndo se verificou que os instrumentos administrativos que pretendem
conter a corrupcdo sdo organizados de maneira sisttmica ou integrada. Admite-se,
perfeitamente, que distintas instancias administrativas, integrantes de diferentes esferas de
Poder, possam verificar, a0 mesmo tempo, uma conduta lesiva e danosa. Basta pensar o
exemplo de uma empresa que, por ter causado um prejuizo a Administracdo Publica na
execucdo de um contrato administrativo, venha a ser sancionada tanto pela entidade
contratante, a CGU ou mesmo o TCU. Isso demonstra a inexisténcia de uma sintonia ou
mesmo coordenacdo das esferas de controle da Administracdo Pablica.

Por esse motivo, assim, acredita-se que a hip6tese aventada no trabalho confirma-se
parcialmente, ja que os érgdos e instrumentos administrativos parecem possuir uma unidade
e coeréncia no que tange a esfera normativa ou do regime juridico-administrativo. N&o
parece haver graves incoeréncias quanto aos critérios de analise propostos. Porém, ndo se
pode afirmar a existéncia de um sistema administrativo de combate a corrupgao no que se
refere a sua integracdo ou atuacdo coordenada, tal como preconiza o proprio art. 74, caput,

da Constituicao Federal.
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CAPITULO IIl — A LEI ANTICORRUPCAO E O SEU REGIME JURIDICO

SANCIONATORIO

A partir das premissas apresentadas no capitulo I, ao se dissertar a respeito dos
mecanismos administrativos de combate a corrupcao, a partir de uma perspectiva mais
holistica ou sistémica, pretende-se analisar, no presente trecho do livro, o regime geral de
responsabilizacdo administrativa e judicial da Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgéo).

Primeiramente, busca-se compreender o contexto geral de formulacdo da Lei
Anticorrupcéo, especialmente apds uma série de protestos no més de junho de 2013, que
desencadearam na rapida aprovacdo pelo Congresso Nacional da referida norma. A partir
disto, percebe-se que o contexto de reforma instalado pela Lei Anticorrupgdo esta em direta
conexdo com os fundamentos a respeito da reforma do Estado e o combate a corrupgao
realizada de maneira meramente “reativa”.

Como a Lei Anticorrupcdo baseia-se em um sistema objetivo de responsabilizacao
da pessoa juridica, buscar-se-4 compreender as possibilidades de aferimento da conduta da
pessoa juridica, especialmente a partir do estabelecimento de san¢des administrativas e
judiciais, como a multa, a desconsideracdo da personalidade juridica, as proprias infragdes
que ensejam no estabelecimento de pesadas sangbes a pessoa juridica, discutindo a
compatibilidade destas san¢gdes como aquelas normalmente estabelecidas pelos mecanismos
administrativos de combate a corrupcdo, apresentados no capitulo Il, bem como as
vicissitudes e defeitos a partir desta perspectiva sistémica.

3.1. HISTORICO, ORIGENS E INFLUENCIAS

Primeiramente, é preciso destacar que a Lei Anticorrupcdo brasileira originou-se de
uma proposta legislativa formulada pela Presidéncia da Republica no governo do Presidente
Luiz Inécio Lula da Silva, especialmente a CGU, para a regulamentacao da responsabilidade
de pessoas juridicas pela préatica de atos ilicitos contra a Administracdo Publica, no que tange

a pratica de fraudes e corrupcdo em licitacdes e contratos administrativos.>’’

377 A respeito da tramitacdo da Lei Anticorrupgdo no Poder Legislativo, cf. RIBEIRO, Marcio de Aguiar.
Responsabilizacdo administrativa de pessoas juridica a luz da Lei Anticorrupcdo Empresarial. Belo
Horizonte: Férum, 2017, p. 22-23.
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Segundo a Mensagem do Poder Executivo, haveriam lacunas no ordenamento
juridico que impediriam o alcance do patrimoénio de pessoas juridicas para a obtencdo dos
prejuizos causados por atos que beneficiem, direta ou indiretamente, a pessoa juridica.

Para isso, a Mensagem destaca que a utilizacdo da responsabilidade objetiva da
pessoa juridica é fundamental, porque afasta qualquer discussao sobre a culpa do agente na
infracdo. Uma vez comprovados o fato, o resultado e o nexo causal entre eles: “Evita-Se,
assim, a dificuldade probatdria de elementos subjetivos, como a vontade de causar um dano,
muito comum na sistematica geral e subjetiva de responsabiliza¢do de pessoas naturais”.>’8

Assim, a responsabilizacdo administrativa e civil da pessoa juridica seria a opgéo,
porque o Direito Penal ndo ofereceria mecanismos efetivos e céleres para punir as sociedades
empresariais, que seriam as diretamente interessadas pelos atos de corrupg¢do. Haveria, por
exemplo, a impossibilidade de responsabilizacdo da pessoa juridica no ambito penal,
ressalvada a previséo do art. 225, § 3°, da Constitui¢cdo Federal e por crimes ambientais (Leli
n° 9.605/1998).37°

A Mensagem do Poder Executivo ainda menciona a ampla influéncia do regime de
sancdes da Lei n° 8.884/1994 (Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC),% de
modo a “destacar que os bons resultados apresentados por esse Sistema informam a redugao
de dispositivo da presente proposta legislativa, como o0s pardmetros monetéarios para a
fixacdo da multa”. 38!

A justificativa para a ado¢do do Projeto de Lei, por parte do Congresso Nacional, foi
a existéncia de diversos compromissos internacionais assumidos pela Republica Federativa
do Brasil, nomeadamente a punicdo de atos prejudiciais aos Estados Estrangeiros, como se

aprofundara no tépico a seguir.

378 BRASIL. Camara dos Deputados. Mensagem n° 52/2010, do Poder Executivo. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2010. Disponivel em: <https://goo.gl/8HGa6F>. Acesso em 02 de ago. de 2018.

379 «Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e penalmente conforme o disposto
nesta Lei, nos casos em que a infracdo seja cometida por decisdo de seu representante legal ou contratual, ou
de seu 6rgdo colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade”.

30 Atualmente, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e o funcionamento do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) sdo regidos pela Lei n°® 12.529/2011. Sobre as mudancas entre
a Lei n® 8.884/1994 e a Lei n® 12.529/2011, cf. MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia. S&o Paulo: Atlas, 2015, p. 159-160.

31 BRASIL. Camara dos Deputados. Mensagem n° 52/2010, do Poder Executivo. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2010. Disponivel em: <https://goo.gl/8HGa6F>. Acesso em 02 de ago. de 2018.
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3.1.1. TRATADOS INTERNACIONAIS DE COMBATE A CORRUPCAO E A LEIN° 12.846/2013

A edicéo da Lei Anticorrupgdo teve muita influéncia dos Tratados Internacionais de
Combate a Corrupcao, nomeadamente a Convencao da OCDE sobre o combate a corrupcao,
a Convencdo Interamericana da OEA, a Convencdo da ONU contra a corrupgdo e a
Convencdo da ONU sobre delinquéncia organizada transnacional.

A Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupcdo, promulgada no Brasil por meio
do Decreto Presidencial n° 5.687/2006, determina expressamente, em seu art. 26,%% que os
Estados signatarios adotem em seus ordenamentos juridicos técnicas de responsabilizacao
das pessoas juridicas de maneira distinta da responsabilizacéo das pessoas fisicas quanto aos
delitos de corrupcdo. Inegavel, assim, o papel que os Tratados Internacionais desempenham
no combate a corrupcao.

Ainda se menciona a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios
Publicos Estrangeiros em TransagBes Comerciais Internacionais da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE (Decreto Presidencial n® 3.678/2000)
e a Convencao Interamericana contra a Corrupg¢éo (Decreto Presidencial n°® 4.410/2002).

N&o obstante, é de se observar que a Lei Anticorrupcao tratou de disciplinar a questédo
da Administracdo Publica estrangeira e o suborno a funcionarios publicos estrangeiros. Esta
é uma exigéncia especifica da Convencdo das NagBGes Unidas contra a Corrupgao
(Convencéo de Mérida — Decreto Presidencial n° 5.687/2006).383

382 «“Artigo 26 - Responsabilidade das pessoas juridicas - 1. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam
necessarias, em consonancia com seus principios juridicos, a fim de estabelecer a responsabilidade de pessoas
juridicas por sua participagdo nos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao; 2. Sujeito aos
principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das pessoas juridicas podera ser de indole penal, civil
ou administrativa; 3. Tal responsabilidade existird sem prejuizo a responsabilidade penal que incumba as
pessoas fisicas que tenham cometido os delitos; 4. Cada Estado Parte velara em particular para que se
imponham san¢fes penais ou ndo-penais eficazes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas san¢fes monetérias,
as pessoas juridicas consideradas responsaveis de acordo com o presente Artigo”.

383 «“Artigo 16 - Suborno de funciondrios publicos estrangeiros e de funcionarios de organizacdes internacionais
publicas 1. Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para
qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, a promessa, oferecimento ou a concessao, de forma
direta ou indireta, a um funcionario publico estrangeiro ou a um funcionario de organizacéo internacional
publica, de um beneficio indevido que redunde em seu préprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com
o fim de que tal funcionéario atue ou se abstenha de atuar no exercicio de suas fungdes oficiais para obter ou
manter alguma transacdo comercial ou outro beneficio indevido em relagdo com a realiza¢do de atividades
comerciais internacionais. 2. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar medidas legislativas e de
outras indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, a
solicitagdo ou aceitacdo por um funcionario publico estrangeiro ou funcionario de organizagdo internacional
publica, de forma direta ou indireta, de um beneficio indevido que redunde em proveito prdprio ou no de outra
pessoa ou entidade, com o fim de que tal funcionario atue ou se abstenha de atuar no exercicio de suas funcdes
oficiais”.
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A definicdo de Administracdo Pablica estrangeira para fins de persecucdo ja existia
no ordenamento juridico brasileiro. O Cddigo Penal, por conta da obrigagdo internacional
contraida pelo Brasil (Convencéo sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais — Decreto n® 3.678/2000), traz o
conceito de Administracdo Publica estrangeira:

Vicente Greco Filho e Jodo Daniel Rassi observam que o conceito de Administragéo
Publica estrangeira, para fins de compreensdo do art. 5°, § 1° da Lei n° 12.846/2013,
aproxima-se do conceito trazido pelo Codigo Penal: “Nesse aspecto, inclusive, o art. 5°, §
1°, da chamada ‘Lei Anticorrup¢ao’ (Lei n. 12.846/2013) colabora com o interprete penal
para a definicdo do conceito de Administracdo Plblica estrangeira” 3%

A influéncia dos Tratados Internacionais na América Latina é considerada por alguns
autores como um modelo ndo muito adequado para paises marcados pela desigualdade e
diferencgas sociais significativas. A replicacdo dos mecanismos de combate a corrupcéo, por
exemplo, na Convencdo da OEA e a OCDE de combate a corrupgdo, utiliza a FCPA norte-
americana como 0 seu modelo basico, 0 que poderia desconsiderar as especificidades de
cada pais, sobretudo as questdes culturais envolvidas em cada um dos desses locais.3®

De tal modo, a Lei Anticorrupcao é decorréncia direta dos mecanismos internacionais
de combate a corrupcédo, no sentido de conter a criminalidade moderna, caracterizada pela
cada vez maior sofisticacdo de estratagemas para a ocorréncia da corrupgéo.

A Lei n® 12.846/2013 nada mais é do que a concretizacao de diversos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, no sentido de promover o combate a corrupgdo em
face de ilicitos cometidos pelas pessoas juridicas, consideradas como quase imunes a
responsabilizacdo em decorréncia de casos de corrupgdo. Além da influéncia dos acordos
internacionais de combate a corrupcdo para a sua concretizacdo, a aprovacdo da Lei n°
12.846/2013, pelo Poder Legislativo brasileiro, teve direta influéncia, também, de pressbes

da sociedade civil organizada.
3.1.2. OSPROTESTOS DE JULHO DE 2013 E A RAPIDA RESPOSTA DO CONGRESSO NACIONAL

ApoOs uma série de protestos que reivindicavam melhores condi¢bes de vida a

populagéo brasileira, o Congresso Nacional vislumbrou que o Projeto de Lei n° 6.826/2010

34 GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. O combate a corrupcdo e comentarios a Lei de
Responsabilidade de Pessoas Juridicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 163.

385 HUSTED, Bryan. W. Culture and International Anti-Corruption Agreements in Latin America. Journal of
Business Ethics, v. 37, 2002, p. 421.0
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poderia ser uma solugdo e uma resposta aos clamores populares por melhor enfrentamento
ao combate a corrupcao.

A partir do levantamento apresentado na tabela abaixo, percebe-se que o PL n°
6.826/2010 teve rapida tramitacdo no Poder Legislativo, especialmente no Congresso

Nacional apds os protestos de julho de 2013.

TABELA 2 — TEMPO DE TRAMITAGCAO DA LEIN° 12.846/2013

ESFERA DE

TRAMITACAO

NUMERO

DATA DE
ENTRADA NA

CASA

DATA DE

APROVACAO

OU SANCAO

NUMERO DE DIAS DE

TRAMITACAO

Céamara dos Projeto de Lei 18/02/2010 11/06/2013 1217 dias — 173
Deputados n° 6.826/2010 semanas -
— Cémara dos Aproximadamente
Deputados 3,5 anos
Senado Projeto de Lei 19/06/2013 04/07/2013 15 dias — 2 semanas
Federal da Cémara n°
39/2013
Presidéncia Presidéncia 12/07/2013 01/08/2013 20 dias — 2 semanas
da até a sancdo e
Republica publicacdo no DOU

FIGURA 1 - TEMPO TOTAL DE TRAMITAGAO DA LEI N°12.846/2013 (EM DIAS)

Senado Federal ; 15

dias; 1%

Presidéncia da Republica;

20 dias; 2%

Cémara dos Deputados

1217 dias;
97%

= Camara dos Deputados
Senado Federal

= Presidéncia da Republica
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Além da aprovacdo do PL que concretizou a Lei Anticorrupgéo, no mesmo passo, 0
Congresso Nacional aprovou o Projeto de Lei do Senado Federal n® 150/2006, convertido na
Lei n° 12.850/2013, que define o conceito de organizacdo criminosa e trouxe novos
contornos as investigacdes criminais, a partir do instituto da colaboracdo premiada, entre
outros. 3

Como se verificou, boa parte dos expedientes utilizados por diversas operacoes
policiais desde o ano de 2013, que buscaram combater a corrupcao, valeram-se da Lei n°
12.850/2013, que se demonstrou em um importante mecanismo de combate a corrup¢éo a
partir da possibilidade de colaboracdo dos agentes de organizag¢des criminosas, concedendo
uma espécie de benesse no caso de colaboragéo.3®’

Ou seja, os protestos ocorridos no Brasil em julho de 2013 tiveram direta influéncia
para a aprovacdo do PL n° 6.826/2010, sancionado posteriormente na Lei n°® 12.846/2013,
como se percebe dos dados acima, que demonstram a rapida tramitacdo do Projeto de Lei
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. De outro bordo, a Lei Anticorrupgao
supostamente busca suprir algumas lacunas existentes no ordenamento juridico brasileiro,
especialmente no que se refere a responsabilizacdo de pessoas juridicas por ocorréncia de

corrupcao, o que € objeto de exame especifico no ponto seguinte.

38 O Projeto de Lei do Senado n° 150/2006, de autoria da Senadora Serys Slhessarenko (entdo do PT-MT),
esclarece que a proposta legislativa diferenciava-se das demais, pois a associa¢do ndo parecia ser exclusiva ao
crime organizado: Por esse motivo, a utilizacdo de novos meios de combate a corrupgdo deveriam ser
implementados, j& que haveria uma inegavel dissociagdo entre o crime organizado e a corrupgdo: “Sabe-se,
ainda, que crime organizado, para que possa atingir seu escopo, emprega determinados modos de execuc&o.
Ha& um espectro muito amplo de modus operandi. Frequentemente, vale-se da violéncia, da forga intimidativa,
da manobra fraudulenta, do trafico de influéncia ou mesmo de atos de corrupcdo. Infelizmente, ndo ha como
negar a estreita ligagdo entre o crime organizado e a corrupgdo” (BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do
Senado n° 150, de 2006. Brasilia: Senado Federal, 2006. Disponivel em: <https://goo.gl/SLFomz>. Acesso em
20 de ago. de 2018).

387 Sobre a importancia da Lei n° 12.850/2013, Paulo César Busato e Cezar Roberto Bittencourt comentam que
a Lei de Organizacfes Criminosas é parte integrante de um contexto de utilizacdo dos meios de combate a
criminalidade como uma solucdo para os problemas sociais brasileiros. Na visdo dos autores, a utilizacdo de
expedientes mais rigidos, que se desvinculam dos dogmas classicos do Direito Penal, € uma constante dos
tempos atuais, com a desvinculacdo dos expedientes mais rigidos do Direito Penal (BITENCOURT, Cezar
Roberto; BUSATO, Paulo César. Comentéarios a Lei de Organizacdo Criminosa. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
18-23). Segundo dados da Diretoria de Investigagdo e Combate ao Crime Organizado (DICOR), da Policia
Federal, as prisdes por corrupcdo desde o ano de 2013 cresceram 288%, o que demonstra a relacdo entre a
edicdo da Lei n® 12.850/2013 e o0 aumento das prisfes que se destinam a combater a corrup¢do (GODQY,
Marcelo; DRAMATTI, Daniel. Desde 2013, prisfes por corrupgdo crescem 288%. Estado de S. Paulo, S&o
Paulo, 25 de jun. de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/j3wR44>. Acesso em 20 de ago. de 2018).



154

3.2. POR QUE A DENOMINAGAO LEI ANTICORRUPGCAQ?

Desde a sua edi¢do no ano de 2013, a Lei n° 12.846/2013 vem sendo denominada
simplesmente como “Lei Anticorrup¢ao” ou “Lei da Empresa Limpa” (nomenclatura
utilizada constantemente pela CGU). A sua publicacédo significou uma alteracdo no regime
de responsabilizacdo das pessoas juridicas no direito administrativo sancionatorio brasileiro.

Muito embora, como ja se verificou anteriormente, as pessoas juridicas poderiam
responder por prejuizos cometidos a Administracdo Publica no a@mbito da execucdo de
contratos publicos, por exemplo, no caso de prejuizos causados ao Poder Publico que
venham a ser apurados em um contrato administrativo regido pela Lei n° 8.666/1993, os
instrumentos administrativos entdo existentes seriam incapazes de combater a corrupgao em
face de pessoas juridicas.

Conforme elucida Sebastidao Botto de Barros Tojal, a Lei Anticorrupgdo “traz ao
ordenamento juridico a responsabilizagdo — objetiva — da pessoa juridica. As normas
anteriores que tratavam do assunto — penais e civeis — tinham como sujeito passivo
precipuamente as pessoas naturais”. 8

Em que pese quando da edicdo da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992) também ter sido denominada por certos setores como “Lei Anticorrupgio”,®°® a
Lei n° 12.846/2013 estabeleceu um importante regime de responsabilizacdo as pessoas
juridicas, antes inexistente. Egon Bockmann Moreira e Andreia Bagatin elucidam que os
objetivos da Lei Anticorrupcdo sdo bastante claros, buscando a supressdo das lacunas
existentes no sistema juridico brasileiro, principalmente a “auséncia sentida no sistema
brasileiro de responsabilidade civil-administrativa: muito embora as pessoas fisicas

respondessem por seus atos, as juridicas eram quase imunes a isso”>%, pelo simples motivo

de que as pessoas juridicas no poderiam ser autoras de um crime. 3!

388 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Interpretacdo do artigo 30 da Lei 12.846/2013. Revista dos Tribunais,
v. 947, Sdo Paulo: Editora RT, set., 2014, p. 281.

389 GATTO, Ruy Alberto. A atuacdo do Ministério Plblico em face da Lei n° 8.429/1992 (Lei Anticorrupgao).
Justitia, S&o Paulo, v. 55, jan;/mar., 1993, p. 54-56 e SANTOS, Luis Claudio Almeida. Reflexdes sobre a Lei
n°® 8.429/1992: ‘lei anti-corrupg¢do’. Revista do Ministério Publico do Estado de Sergipe, Aracaju, v. 3, n. 5,
1993, p. 25-32.

3% MOREIRA, Egon Bockmann; BAGATIN, Andreia Cristina. Lei Anticorrupcao e quatro de seus principais
temas: responsabilidade objetiva, desconsideracdo societaria, acordos de leniéncia e regulamentos
administrativos. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte: Férum, ano 12, n. 47,
jul./set., 2014, p. 57.

391 A Gnica possibilidade admissivel a respeito da responsabilidade penal da pessoa juridica estaria no preceito
do art. 225, § 3° da Constituicdo Federal, que admitiria como plenamente possivel a responsabilidade penal da
pessoa juridica, adstrita e tdo somente aos crimes lesivos a0 meio-ambiente: “Art. 225. Todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
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Pelo simples fato de que as pessoas juridicas seriam imunes a responsabilizacéo
penal, a Lei Anticorrupgdo prevé um regime de responsabilizagdo administrativa e judicial
da pessoa juridica, que prevé pesadas san¢des administrativas aquelas que cometerem atos

considerados prejudiciais a Administracdo Publica.
3.3. INSTITUICOES RESPONSAVEIS POR SUA APLICACAO

A Lei n° 12.846/2013 traz um arcabouco relevante & Administracdo Publica de
sancionamento das pessoas juridicas. A peculiaridade na aplicacdo da Lei Anticorrupgéo é
que, pelo fato de ser uma lei nacional, a sua aplicabilidade se estende a todas as esferas da

Administra¢do Publica brasileira, a saber, Municipal, Estadual, Federal e Distrital.
3.3.1. PODER EXECUTIVO

Primeiramente, o Poder Executivo é o grande responsavel pela regular aplicacédo da
Lei Anticorrupcgdo. O leque de instituicdes responsaveis no &mbito do Poder Executivo pela
sua aplicacdo e concretizacdo aumenta consideravelmente, ja que a Unido, 26 (vinte e seis)
Estados, 5.770 (cinco mil, setecentos e setenta) Municipios e o Distrito Federal tém a
competéncia para a aplicar a Lei Anticorrup¢do, na ocorréncia de atos prejudiciais a
Administracdo Publica brasileira.

Posto que isso também possa ser considerado também como uma das principais
dificuldades na regular aplicagéo da Lei n® 12.846/2013, a profusdo de entes administrativos
capazes de aplicar a norma dificulta a conferéncia de uniformidade & aplicacéo do diploma
legal, por conta da amplitude de instituicdes e érgdos com competéncia para a sua regular
execucdo. De todo modo, a grande responsavel eleita pela prépria Lei Anticorrupcao para a

regular aplicacdo € a CGU, consoante se demonstrara no préximo tépico.
3.3.1.1.CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

Como mencionado, a CGU foi uma das principais responsaveis pela elaboracéo e
aprovacao da Lei Anticorrupcao, seja desde a proposicdo do Projeto de Lei na Camara dos
Deputados, bem como na sua regular aplicagédo. O regime juridico sancionatorio a disposi¢ao
da CGU foi devidamente demonstrado no capitulo anterior (cf. itens 2.8.1. e seguinte), que

impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracdes. [...] 8 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢es penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar 0s
danos causados”.
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combina os diversos mecanismos sancionatérios a disposi¢do do Poder Executivo Federal
(como a aplicacdo de sangOes de PAD, de licitagcdes e contratos administrativos e da Leli
Anticorrupc¢éo). Como 6rgéo de controle interno da Administracdo Publica Federal, a CGU
pode ser considerada como a principal instituicdo responsavel pela sua aplicacdo e
uniformizacéo.

O Decreto Presidencial n® 8.420/2015, responsével pela regulamentacdo da Lei
Anticorrupcéo, delimita, em seu art. 13, que a CGU possui a competéncia concorrente no
ambito do Poder Executivo da Unido para instaurar e julgar os PAR. Além disso, a CGU
possui competéncia para avocar 0s processos administrativos para 0 exame de sua
regularidade ou corrigir o seu andamento e, se for o caso, aplicar a penalidade
administrativa.>®2

No entanto, a CGU somente podera acionar a sua competéncia no caso de: (i) omisséo
da autoridade originariamente competente; (ii) inexisténcia de condigcdes objetivas para a
realizacdo no 6rgdo ou na entidade de origem; (iii) complexidade, repercussdo ou relevancia
da matéria; (iv) valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o érgédo ou a entidade
diretamente atingida pela sua conduta; e, (v) apuragédo que envolva fatos e atos relacionados
a mais de um 6rgéo ou entidade da Administragdo Pablica federal 3%

Uma das principais capacidades investigativas e punitivas da CGU é no caso de
ocorréncia de ilicito frente a Administracdo Puablica estrangeira. A partir disso, a
competéncia investigativa e punitiva para esses casos é exclusiva da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), conforme o art. 9° da Lei n° 12.846/2013.3%* A punicio por ilicitos contra a

392 Egon Bockmann Moreira observa que a avocagao é a possibilidade do superior hierarquico de trazer para si
uma determinada matéria a competéncia de um agente subordinado, com a supressao de competéncia do agente
subordinado em prol do superior. A avocacgdo deve ter carater excepcional e ser devidamente motivada, pois,
em determinadas circunstancias, pode suprimir a esfera de agentes publicos responsaveis pela avaliacdo da
matéria (MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 352).
398 «Art. 13. A Controladoria-Geral da Unido possui, no ambito do Poder Executivo federal, competéncia: | -
concorrente para instaurar e julgar PAR; e 1l - exclusiva para avocar 0s processos instaurados para exame de
sua regularidade ou para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo a aplicacdo da penalidade
administrativa cabivel. § 10 A Controladoria-Geral da Unido podera exercer, a qualquer tempo, a competéncia
prevista no caput, se presentes quaisquer das seguintes circunstancias: | - caracterizacdo de omissdo da
autoridade originariamente competente; 1l - inexisténcia de condi¢des objetivas para sua realizacdo no 6rgao
ou entidade de origem; Ill - complexidade, repercussdo e relevancia da matéria; IV - valor dos contratos
mantidos pela pessoa juridica com o érgdo ou entidade atingida; ou V - apuracdo que envolva atos e fatos
relacionados a mais de um 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal. §2° Ficam os drgdos e entidades
da administracdo publica obrigados a encaminhar a Controladoria-Geral da Unido todos os documentos e
informacdes que lhes forem solicitados, incluidos os autos originais dos processos que eventualmente estejam
em curso”.

394 «Art. 9° Competem a Controladoria-Geral da Unido - CGU a apuragdo, o processo e o julgamento dos atos
ilicitos previstos nesta Lei, praticados contra a administragdo publica estrangeira, observado o disposto no
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Administracdo Publica é decorréncia de diversos Tratados Internacionais de combate a

corrupcao aos quais o Brasil esta vinculado internacionalmente.
3.3.2. EMPRESAS ESTATAIS

As empresas estatais, compreendidas como as empresas publicas e sociedades de
economia mista, constituem importantes mecanismos a disposi¢cdo do Estado para a
intervencdo econdmica, desde que preenchidos os critérios constitucionais. Para isso, 0
proprio art. 173, § 1° da Constituicio Federal,*®® estabelece que o legislador
infraconstitucional deveria expedir o Estatuto Juridico das Empresas Estatais, o que se
concretizou somente no ano de 2016, com a edi¢do da Lei de Empresas Estatais (Lei n°
13.303/2016).

A Lei de Empresas Estatais tem como objetivos a edi¢do de: (i) normas de gestdo
empresarial das empresas estatais; (ii) regras de gestdo de riscos e controle interno, com a
diminuicdo da ocorréncia de atos de corrupcdo, por meio do estabelecimento de aplicagdo
de normas de compliance e governanga corporativa nas empresas estatais; (iii)
procedimentos especificos de nomeacdo de dirigentes, limitando a possibilidade de
indicaces politicas para cargos técnicos; (iv) regras de licitacbes e de celebracdo de
contratos de aquisicdo de bens e servicos; e, (v) normas de fiscalizagdo por parte dos érgéos
de controle externo e da sociedade.3%®

Como as sociedades estatais se fundamentam em um interesse coletivo para a
realizacdo de suas atividades ou imperativo de seguranca nacional, entende-se que por esse
exclusivo motivo a Lei de Estatais fornece interessantes subsidios a aplicacdo da Lei
Anticorrupcdo. Muito embora a Lei de Empresas Estatais tenha trazido inegéaveis avancos
no que tange ao controle e fiscalizacdo das empresas estatais, antes da edic¢ao do referido ato

Artigo 4 da Convencdo sobre o Combate da Corrupgao de Funcionérios Plblicos Estrangeiros em TransacBes
Comerciais Internacionais, promulgada pelo Decreto n® 3.678, de 30 de novembro de 2000”.

3% «Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituiciio, a exploracdo direta de atividade econdmica
pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei. § 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de produgdo ou comercializagao
de bens ou de prestacgdo de servigos, dispondo sobre: | - sua fungéo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado
e pela sociedade; I1 - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos
e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; 111 - licitagdo e contratacdo de obras, servi¢os, compras
e alienacGes, observados os principios da administracdo publica; 1V - a constituicdo e o funcionamento dos
conselhos de administracao e fiscal, com a participacéo de acionistas minoritarios; V - os mandatos, a avaliagao
de desempenho e a responsabilidade dos administradores”.

3% PINHO, Clévis Alberto Bertolini; RIBEIRO, Marcia Carla Pereira. Corrupgdo e compliance nas empresas
publicas e sociedades de economia mista: racionalidade das disposicoes da Lei de Empresas Estatais (Lei n°
13.303/2016). RDA, Rio de Janeiro, v. 277, n., 1, jan./abr., 2018, p. 243-244.
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normativo, havia considerdveis dividas sobre a aplicabilidade da Lei Anticorrupgdo as
sociedades de economia mista e empresas pUblicas.3’

A doutrina cingia-se entre aqueles que consideravam que as empresas estatais
prestadoras de servigos publicos ndo poderiam se submeter integralmente as san¢des da Lei
Anticorrupcéo, por conta da natureza e da importancia dos servigos prestados por essas
sociedades empresariais, a0 passo que as empresas estatais exploradoras de atividade
econdmica poderiam se submeter a integralidade da Lei Anticorrupgao.3%

Mesmo que a distingdo entre empresas estatais prestadoras de servigos publicos e
atividade econdmica em sentido estrito parece ter perdido folego, por conta da aproximagao
da dualidade antes existente, a Lei de Empresas Estatais aproximou-as e, em certa medida,
chegou a equiparar o regime de ambas as categorias de empresas.

Destaca-se que a Lei de Empresas Estatais ratifica que as empresas estatais se
submetem a Lei Anticorrupcao, excetuando-se as sang¢Ges previstas no art. 19, II, 1l e IV,
da Lei Anticorrupcdo (suspensdo ou interdicdo parcial de suas atividades, dissolugéo
compulsodria da pessoa juridica e proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes,
doacbes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de instituicbes financeiras
publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5

(cinco) anos).3%

397 Em outra ocasido, anteriormente a edicdo da Lei n® 13.303/2016, o autor teve oportunidade de escrever em
coautoria o seguinte: “Consideramos, entfo, que os agentes da Administracdo Publica indireta (empresas
publicas, empresas de economia mista e fundacfes publicas), eventualmente, a0 menos em tese doutrinal,
também poderiam ser responsabilizados pela pratica de atos lesivos a Administragdo Publica, nos termos da
Lei n°® 12.846/13. Contudo, deve a Administracdo Plblica, ao exercer o seu poder repressivo, levar em
consideracdo que podera haver uma dupla condenacdo da sociedade. Essa discussao é sensivel na doutrina
ambientalista, que por vezes discute a incidéncia de puni¢fes as pessoas juridicas de direito publico.
Acreditamos que os entes da Administracdo Publica indireta estariam submetidos & legislacdo que ora
comentamos” (CUELLAR, Leila; PINHO, Cldvis Alberto Bertolini de. Reflexdes sobre a Lei Federal n°
12.846/2013 (Lei Anticorrupcéo). RDPE, Belo Horizonte, n. 46, abr./jun., 2014, p. 146)

3% Sobre o tema, Vitor Rhein Schirato destaca que a constante divisdo entre empresas estatais prestadoras de
servigo publico ou exploradoras de atividade econdmica perdeu o sentido, na exata medida em que as atividades
desempenhadas por empresas estatais sdo atividades que se conduzem pelo regime da empresariedade: “a
impossibilidade de atualmente se pretender segregar servi¢os publicos de um lado e atividades econdmicas de
outro, pois cada vez mais a prestacao de servicos publicos é misturada e equiparada a exploracdo de atividades
econdmicas, seja em razdo da alteracdo do regime de determinadas atividades antes consideradas servigos
publicos, sejam em virtude da insercéo de um regime concorrencial na prestacéo dos servicos publicos, ou seja
pela crescente importancia e imprescindibilidade que algumas atividades econémicas vém ganhando. Assim,
o critério divisor ndo mais pode ser esteado na classica segregacao entre servigo publico e atividade econdmica”
(SCHIRATO, Vitor Rhein. As empresas estatais no Direito Administrativo Econémico atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016, p. 107).

399 «Art, 94. Aplicam-se a empresa publica, a sociedade de economia mista e as suas subsidiarias as sancGes

previstas na Lei no 12.846, de 1° de agosto de 2013, salvo as previstas nos incisos I, Il e IV do caput do art.
19 da referida Lei”.
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Assim sendo, as empresas estatais poderdo figurar tanto como sujeitos ativos dos atos
lesivos da Lei Anticorrupgdo, ou seja, como entidades efetivamente tuteladas pelas infragdes
administrativas previstas no art. 5° da Lei n® 12.846/2013, quanto como sujeitos passivos na
ocorréncia de infracdes administrativas por parte das estatais. Apesar da aplicacdo de
san¢des administrativas ser uma prerrogativa do Poder Publico, como decorréncia do poder
de policia do Estado, as empresas estatais como entidades privadas estariam limitadas de
aplicar san¢des administrativas, pois somente a Administracdo Pablica direta seria a legitima
detentora dessa prerrogativa.

Por sua, acredita-se que somente as empresas publicas seriam capazes de sancionar
particulares em decorréncia do descumprimento da Lei Anticorrupgdo, conforme esclarece
Vitor Rhein Schirato: “E importante mencionar que, embora consideremos que empresas
estatais podem exercer fungdes publicas relacionadas ao poder de policia — desde que sejam
empresas publicas e ndo haja qualquer forma de mercantilizagio da atividade”.*®® N&o
obstante, por exemplo, o STJ ja definiu que mesmo as empresas publicas estariam
impossibilitadas de exercer poder de policia e, assim, aplicar san¢cdes administrativas de
transito.*0!

Entretanto, como a Lei de Empresas Estatais limitou-se a afirmar que a Lei n°
12.846/2013 aplica-se as empresas publicas e sociedades de economia, ndo parece haver
uma limitacdo para que as empresas estatais possam aplicar regularmente a Leli
Anticorrupcdo enquanto entidades lesadas e, assim, impor san¢Ges administrativas. Como
observa Pedro Costa Gongalves, ndo é o regime juridico de determinada entidade privada
que determinara a possibilidade do exercicio de tarefas publicas por entidades privadas, e
sim a relevancia das atividades desempenhadas pelo organismo privado.*%?

Isso ndo significa a transferéncia indistinta de tarefas pdblicas a uma entidade
privada, mas é preciso que a lei confie ao particular uma parte ou um segmento de uma tarefa
unitaria de natureza publica. *° Da mesma forma, como a Lei n° 13.303/2016 confere

expressamente prerrogativas as empresas estatais, como o dever licitatorio para a contratacao

400 SCHIRATO, Vitor Rhein. As empresas estatais no Direito Administrativo Econdmico atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016, p. 95.

401 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 686.419/RJ, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 03/05/2005, DJ 01/08/2005, p. 411.

402 GONCALVES, Pedro Costa. Entidades privadas com poderes publicos. Reimpressdo. Coimbra: Almedina,
2008, p. 480.

403 GONCALVES, Pedro Costa. Entidades privadas com poderes publicos. Reimpressdo. Coimbra: Almedina,
2008, p. 481.
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de bens e servigos, ndo parece desarrazoado afirmar que mesmo as sociedades de economia
mista que venham a sofrer prejuizos, por exemplo, em atos de licitagdes e contratos (0 que
é previsto como uma infracdo administrativa no art. 5°, 1V, da Lei n® 12.846/2013) venham
a aplicar a Lei Anticorrupcao.

Basta observar que os diversos prejuizos causados a Petrobras no &mbito da Operagéo
Lava-Jato ocorreram no ambito de suas licitagdes e na execucdo de contratos, 0 que era uma
atribuicdo legal, por forca de seu dever legal licitatério. Ademais, por conta do relevante
interesse coletivo envolvido na operacéo, ndo parece que a Petrobras, por exemplo, estaria
impedida de aplicar a Lei Anticorrupcdo. Alias, menciona-se que diversos PARs envolvendo
a Petrobras foram avocados pela CGU, com a respectiva responsabilizacdo dos envolvidos
e, até mesmo, celebracdo de acordos de leniéncia, 0 que demonstra a possibilidade de
aplicacdo da Lei Anticorrupcao por parte das sociedades de economia mista.

Logo, compreende-se que as san¢Bes da Lei Anticorrupcdo sdo aplicaveis as
empresas estatais, ainda que com as gradacGes promovidas pelo art. 94 da Lei n°
13.303/2016. Ou seja, as empresas estatais poderdo ser tanto os sujeitos ativos do ato previsto
na Lei Anticorrupcao quanto os sujeitos passivos (somente as empresas publicas, para parte
da doutrina), caso as empresas estatais venham a cometer quaisquer das infracOes
administrativas do art. 5° da Lei n® 12.846/2013.

3.3.3. PODER LEGISLATIVO

Quanto a possibilidade de aplicacdo da Lei Anticorrup¢do pelo Poder Legislativo,
como parece adotar uma férmula aberta de Administracdo Publica, englobando as diversas
esferas de Poder, compreende-se que o Poder Legislativo também estaria submetido as suas
disposicdes, no caso da ocorréncia de atos infracionais lesivos previstos no art. 5° da Lei n°
12.846/2013.

O art. 8°, caput, da Lei Anticorrupcio,*® estabelece que a instauracdoe julgamento
cabe & autoridade méxima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, que devera agir de oficio ou mediante provocacdo. No caso do Poder Legislativo,
especialmente o Congresso Nacional, tanto o Presidente da Camara dos Deputados como o

Presidente do Senado Federal teriam competéncia para instaurar 0os PAR.

404 «Art. 8° A instauracdo e o julgamento de processo administrativo para apuracdo da responsabilidade de
pessoa juridica cabem a autoridade maxima de cada 6rgédo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, que agiré de oficio ou mediante provocacéo, observados o contraditorio e a ampla defesa”.
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Por isto, o Poder Legislativo, ao exercer atividades tipicas de administracéo publica,
também poderd instaurar PAR, de modo a punir os atos infracionais previstos na Lei
Anticorrupcdo, mormente aqueles em sede de execucdo de contratos administrativos e

procedimentos administrativos licitatérios.
3.3.4. PODER JUDICIARIO

O Poder Judiciario, no exercicio de atividade administrativa, podera aplicar a Lei
Anticorrupcdo, como se denota do art. 8°, caput, da Lei n°® 12.846/2013. Porém, o Poder
Judiciario possui um importante papel na aplicacdo e concretizacdo da Lei Anticorrupcao,
na exata medida em que a Lei n°® 12.846/2013 possui um procedimento judicial especifico
para a aplicacdo de determinacgdes sancoes.

Ao prescrever sangdes de natureza mais gravosas, como o perdimento de bens,
suspensdo total ou parcial das atividades, dissolucdo compulséria e proibicdo de receber
subsidios publicos (art. 19 da Lei n° 12.846/2013), a norma reserva espaco ao Poder
Judiciério para a aplicacdo de sangdes como o fechamento compulsério da pessoa juridica.
Evidentemente, a aplicacdo de san¢bes mais gravosas necessita de autorizacdo judicial, bem
como um filtro sobre a sua juridicidade ou adequacédo ao caso concreto.

Com a vigéncia das alteragbes da LINDB, a devida fundamentagdo das decisdes
judiciais no Direito Publico exige a explanacdo razoavel por parte do julgador sobre a
adequacdo, razoabilidade e proporcionalidade da medida aquilo que se consta nos autos. O
art. 22, 88 2° e 3° da LINDB, preconiza que a autoridade judicial deverd levar em
consideracdo a lesividade da conduta do agente na aplicacéo de qualquer san¢éo e o historico
do agente na dosimetria das sancdes de mesma natureza.*%

A0 mesmo passo que as sanc¢des de improbidade administrativa passam pelo crivo
de decisdo judicial, nada parece mais justo que as san¢@es de natureza mais grave as pessoas
juridicas passem pelo crivo do contraditorio e da ampla defesa, normalmente exigidos em
um processo civel. Além da possibilidade de aplicacdo do regime juridico sancionatério da
Lein®12.846/2013 por parte do Poder Judiciario, outras entidades de controle de fiscalizacao

405 «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 aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracéo
cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou
atenuantes e os antecedentes do agente. § 3° As sangOes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais sangdes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.
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da atividade da Administracdo Publica, como o Ministério Publico e os Tribunais de Contas
possuem relevancia para a concretizacao da Lei Anticorrupcao.

3.3.5. MINISTERIO PUBLICO E TRIBUNAL DE CONTAS

Tanto os Ministérios Publicos Federal e Estaduais como os Tribunais de Contas no
exercicio da funcdo administrativa poderdo aplicar as disposi¢fes da Lei Anticorrupcao.
Todavia, o Ministério Pablico possui relevante fungdo na aplicacdo da Lei n° 12.846/2013,
especialmente em decorréncia do disposto em seus arts. 19, § 4°, e 20, que prescrevem as
suas hipdteses de atuacdo judicial.

O art. 20 da Lei Anticorrupcao, limita-se a estabelecer que nas agdes judiciais
ajuizadas pelo MP poderdo ser aplicadas as san¢des da multa e a publicacdo extraordinaria
da decisdo condenatoria, previstas no art. 6° (relativas ao processo administrativo), de
maneira conjunta com as sancdes judiciais do art. 19 da Lei n° 12.846/2013, como se
aprofundara adiante.

Como ¢ entendimento consolidado do STJ, o MP tem legitimidade para atuar na
defesa do patriménio publico, o que inclui a possibilidade de ac@es civis publicas para a
defesa desses interesses, até mesmo como decorréncia do préprio art. 129 da Constituicdo
Federal, o que demonstra a relevancia das fungdes do parquet na consolidacao da aplicacéo
da Lei Anticorrupgdo em todo pais.*®

De outro lado, nota-se que a Lei Anticorrup¢do ndo reserva espaco especial aos
Tribunais de Contas (seja o0 TCU, TCEs ou TCMs), o que ndo significar dizer que as
instituicbes ndo tém importancia para a aplicacdo e efetividade da Lei n° 12.846/2013. E
evidente que, no @mbito de suas atribuicdes fiscalizatdrias como 6rgao de auxilio do Poder
Legislativo, na apuracdo de desvios e na ma-aplicacdo de recursos publicos, a verificacdo de
que determinados atos venham a se subsumir as infragdes da Lei n°® 12.846/2013 ¢ papel do
TCU, TCEs e TCMs, os quais devem remeter a documentacdo ao Ministério Publico e as
entidades lesadas para eventual apuracédo de responsabilidade.

Por sua vez, a primeira controvérsia juridica a respeito do regime de
responsabilizacdo imposto pela Lei n° 12.846/2013 seria quanto & eventual natureza penal

ou administrativa de suas sangdes. A seguir, realiza-se ponderacdo sobre a natureza juridica

4% “Stimula n° 329 - O Ministério Publico tem legitimidade para propor acéo civil publica em defesa do
patriménio publico”.
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das sangdes previstas na Lei Anticorrupcdo, especialmente no tocante a natureza juridica
(penal ou administrativa) de suas punigdes.

3.4. REGIME DE DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR X REGIME PENAL

Como demonstrado nos tdpicos anteriores, as pessoas juridicas no ordenamento
juridico brasileiros estariam impossibilitadas de cometer um delito penal, ante a
impossibilidade de responsabilizacdo penal da pessoa juridica no ordenamento juridico
brasileiro, motivo pelo qual a responsabilidade administrativa da pessoa juridica seria uma
solucéo a ser adotada por parte do ordenamento juridico brasileiro.*’

Né&o obstante, segundo alguns autores, a inexisténcia de uma responsabilidade penal
da pessoa juridica no Brasil ndo permitiria a mera transposicdo do regime juridico
sancionatorio extremamente gravoso a pessoa juridica. Por esse motivo, Modesto
Carvalhosa defende que a Lei Anticorrupc¢do brasileira seria uma verdadeira lei de natureza
penal, por conta da gravidade das san¢Ges impostas pela Lei n® 12.846/2013. O autor entende
que a natureza das san¢des impostas pela norma seria tdo gravosa que impde o respeito ao
regime juridico sancionatorio penal.*%

No entanto, é evidente que, tendo em vista 0 regime punitivo e a existéncia de
principios constitucionais sensiveis a aplicacdo tanto do direito administrativo sancionador
e do direito penal, é possivel se aventar a aplicacdo de preceitos de matriz penal ao processo
administrativo da Lei Anticorrupcdo. Marcal Justen Filho destaca que € viavel a aplicacdo

de preceitos do direito penal como a legalidade, tipicidade, proporcionalidade e

47 Muito embora parte da doutrina defenda ser possivel a responsabilizagio de pessoas juridicas: “E
perfeitamente possivel afirmar que, se no Brasil hd uma tradi¢do legislativa, ela incorpora a RPPJ
[responsabilidade penal da pessoa juridica]. Tal tradigdo somente foi suprimida durante um periodo muito breve
de nossa histéria legislativa que — ndo por acaso — coincide precisamente com um Cédigo Penal editado num
regime ditatorial civil e sua reforma redigida sob um regime ditatorial militar, quando as garantias individuais
tiveram escassa relevancia” (BUSATO, Paulo César. A responsabilidade criminal de pessoas juridicas na
histéria do Direito positivo brasileiro. RIL, Brasilia, n. 218, abr./jun., 2018, p. 94-95). Em sentido contrario, cf.
DOTTI, René Ariel. A incapacidade criminal da pessoa juridica. In: PRADO, Luiz Regis; DOTTI, René Ariel.
(Coords.). Responsabilidade penal da pessoa juridica: em defesa do principio da imputacéo penal subjetiva.
4. ed. S&o Paulo: Editora RT, 2013, p. 168-201

408 CARVALHOSA, Modesto. Consideragdes a Lei Anticorrupcéo das pessoas juridicas. Sdo Paulo: Editora
RT, 2015, p. 33. A respeito da posicdo apresentada por Carvalhosa, o autor ja teve oportunidade de tecer
algumas consideracdes, cf. PINHO, Cl6vis Alberto Bertolini de. Retrospecto da responsabilidade da pessoa
juridica no ordenamento juridico brasileiro: do Cddigo Civil de 1916 até a compreensao da responsabilidade
objetiva da Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013). RDDA, Ribeirdo Preto, Universidade de S&o Paulo, v. 5,
n. 1, 2018, p. 51-52.
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culpabilidade como fundamentos que se prestam a atender também o direito administrativo
sancionador.*%®

A Lei Anticorrupcdo é uma norma de direito administrativo sancionador, pois ndo é
a gravidade de suas sang¢des que definira o regime juridico aplicavel a sancdo. A titularidade
da aplicagdo da san¢do administrativa por um agente pablico, bem como a sua submisséao a
um regular processo administrativo denotam o carater eminentemente administrativo da Lei
Anticorrupcéo.

Pelo simples fato de que a sancdo imposta pela Lei Anticorrupcdo é uma mera
decorréncia de um ilicito administrativo reconhecido pela propria Administracdo Publica, a
imposicdo de uma sancdo pelo Poder Publico parece ser uma decorréncia direta deste
ilicito.**® Portanto, a Lei Anticorrupcdo é uma tipica norma administrativa sancionadora,
sem que isso signifique, necessariamente, a sua descaracterizacdo em prol de uma lei de
natureza penal. Todavia, isso ndo significa ser impossivel reconhecer a aplicabilidade de
alguns principios penais a regular aplicacdo da Lei Anticorrupcdo, como a tipicidade,
culpabilidade, irretroatividade, entre outros.

Desta maneira, acredita-se que a Lei Anticorrupcdo, apesar de trazer um regime
punitivo sancionatdrio mais severo a pessoa juridica, ndo deixa de possuir um carater de
direito administrativo sancionador. N&o se trata de uma lei de natureza penal, ja que ndo é a
gravidade das sangdes que transforma determinada san¢do administrativa em penal.

Realizados alguns esclarecimentos sobre a natureza juridica das san¢des previstas na
Lei Anticorrupcdo, passa-se a verificar, de uma maneira mais detida, o funcionamento do

regime de responsabilizacdo da pessoa juridica exposto pela Lei n® 12.846/2013.

3.5. A RESPONSABILIDADE OBJETIVA DA PESSOA JURIDICA E OS DEMAIS MECANISMOS DE

CONTROLE E COMBATE A CORRUPCAO

A responsabilidade objetiva pode ser considerada o centro da Lei Anticorrup¢do. A
racionalidade estrutural da Lei Anticorrupcdo estaria em critérios puramente econémicos.
Isto €, os custos imputéveis as pessoas juridicas seriam de ordem financeira, todavia, sem

uma reprimenda moral das pessoas juridicas.*!!

409 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2013, p. 609-614.
410 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 62-63.

41 MOREIRA, Egon Bockmann; BAGATIN, Andreia Cristina. Lei Anticorrupcdo e quatro de seus principais
temas: responsabilidade objetiva, desconsideragdo societaria, acordos de leniéncia e regulamentos
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A grande dificuldade na imputacdo de responsabilidade as pessoas juridicas esta no
fato de que a sua existéncia € uma fic¢do juridica. Como as pessoas juridicas atuam mediante
seus Orgaos e seus representantes, a manifestacdo de sua vontade deve ocorrer mediante a
atuacdo de outras pessoas. No mesmo sentido, inclina-se Franck Moderne, para quem mesmo
que a pessoa juridica seja uma ficcdo juridica, ela é absolutamente capaz de cometer
infracBes administrativas, sendo possivel se impor uma responsabilidade diretamente a esse
fato. A responsabilidade administrativa da pessoa juridica é resultado de uma transferéncia
a entidade dotada de personalidade de fatos cometidos por seus 6rgdos ou pelos seus
agentes.*!2

A definicdo da exata medida de culpabilidade a pessoa juridica é de dificil
caracterizacdo. Alejandro Nieto destaca que o regime das pessoas juridicas, por sua natureza,
exclui a existéncia de qualquer tipo de culpabilidade aplicavel as pessoas juridicas, mas que
ndo servem para que esta auséncia de culpabilidade exclua a existéncia de uma ilicitude, de
tal modo que a responsabilidade da pessoa juridica é plenamente possivel no Direito
Administrativo Sancionador.**

Nesse mesmo sentido, Klaus Tiedemann, em artigo de doutrina que sintetiza as
possibilidades de responsabilidade das pessoas juridicas na Europa, observa que ha uma
tendéncia em todos os ordenamentos juridicos, em especial, aqueles da Unido Europeia, de
querer alcancar uma categoria propria de uma existéncia de culpa caracteristica da pessoa
juridica, uma culpabilidade ndo somente relacionada a imputacdo de fatos, mas relacionada

a critérios que sdo muito conhecidos do Direto Civil 414

Nada impede que as normas juridicas reconhecam que as pessoas juridicas sejam
destinatarias das normas sancionatorias que revelam um cariz ético ou moralizador.*®> A
correta organizacao da pessoa juridica € uma obrigacao propria desta, sendo por esse motivo
que Klaus Tiedemann reconhece a existéncia de uma culpabilidade ou culpa propria da

pessoa juridica.*t

administrativos. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, jul./set. 2014,
p. 63-64.

412 MODERNE, Franck. Sanctions administratives et justice constitutionnelle. Paris: Economia, 1993, p. 287.
413 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 4. ed. Madrid: Tecnos, 2008, p. 442.

414 TIEDEMANN, Klaus. Responsabilidad penal de personas juridicas y empresas en derecho comparado.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo: Editora RT, n. 11, jul./set., 1995., p. 30-31.

415 TIEDEMANN, Klaus. Responsabilidad penal de personas juridicas..., p. 31.
416 TIEDEMANN, Klaus. Responsabilidad penal de personas juridicas..., p. 31.
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A introducdo de uma culpabilidade coletiva ou de uma agrupacéo, ao lado da
culpabilidade individual tradicional, ndo seria impossivel, segundo um ponto de vista de que
o0 reconhecimento da responsabilidade das pessoas juridicas ndo deve considerar esta como
uma mera ficgdo.t” O contelido das categoriais fundamentais do Direito Penal, como a
culpabilidade, ndo parece ser igual quando se trata de agrupacdes delituosas, sendo que
Tiedemann entende que a introdugdo de novos nomes as categoriais aplicaveis as sangdes
das pessoas juridicas seria um modelo atil, como uma resposta negativa para assinalar que o
fato sancionado ndo se trata de uma responsabilidade idéntica aquela aplicada aos
individuos. 48

Apesar disso, Paulo César Busato refere que a acdo da pessoa juridica ndo se coaduna
com o modelo finalista de acao, baseado somente em acao e dolo, sendo por esse motivo que
0 penalista entende que ndo se deve adotar uma culpabilidade diferenciada as pessoas
juridicas, mas deve haver a superacdo do modelo finalista de acdo, a partir daquilo que o
autor define como modelo de acdo significativa.*® Para isso, basta pensar que a
culpabilidade diferenciada adotada para criancas e adolescentes esconde um modelo penal
disfarcado, ja que, certamente, “a atua¢do de uma pessoa juridica envolvida em um ilicito

penal costuma ser bastante mais perigosa que o envolvimento de um inimputavel”. 42°

Mais precisamente, Francisco Zardo arremata que a questdo da responsabilidade da
pessoa juridica ndo tem relacdo com a sua culpa, ou mesmo a possibilidade da existéncia de
uma culpabilidade aplicavel as pessoas juridicas, mas sim verificar se a pessoa juridica
tomou todos os cuidados exigidos pelas normas regulamentares ou que a Administracéo
Publica lhe exigia,*?* reafirmando a sua responsabilidade: “A violagao do dever de cuidado
da pessoa juridica é relevante, assim como também o é o elemento subjetivo que animou a

conduta de seus representantes ou empregados”.*?2

Ou seja, ndo poderia se imaginar uma responsabilidade autbnoma da pessoa juridica,

desvencilhada das decisdes de seus socios, administradores ou funcionarios. Este fendmeno

417 TIEDEMANN, Klaus. Responsabilidad penal de personas juridicas..., p. 31.

418 TIEDEMANN, Klaus. Responsabilidad penal de personas juridicas..., p. 31.

419 A respeito do finalismo, Francisco Mufioz Conde o define como a doutrina pela qual a agdo é uma conduta
humana voluntéria, mas a analise dessa conduta é orientada pelo seu fim. Quando o legislador penal edita leis
faz pensando na agdo em si, mas como um processo regido pela vontade que conduz a agdo (CONDE, Francisco
Mufioz; BITENCOURT, Cezar Roberto. Teoria Geral do Delito. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 57-59).
420 BUSATO, Paulo César. Direito Penal..., p. 736.

421 ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes ..., p. 111.

4227 ARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 111.
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é descrito pela doutrina mais abalizada como a teoria do 6rgdo. Basta pensar no fato de que
a pessoa juridica ndo come, ndo dorme e ndo tem sentimentos. De tal modo, a pessoa juridica
sempre necessita de intermediarios para a plena manifestacdo de sua vontade e de seus atos

decisorios.

Como Miguel Reale estabeleceu que: “Personalidade juridica sem o6rgéo decisorio
préprio, ou melhor, sem um 6rgao proprio que tenha a responsabilidade final de decidir, ou
que dependa de 6rgdo estranho ao seu &mbito autbnomo de interesses, é algo juridicamente
inconcebivel, pois isso redundaria em admitir-se uma pessoa juridica sem direito
subjetivo”.4® Entende-se que a opgao legislativa da Lei n° 12.846/2013 ainda nio ¢ clara na
doutrina, nem mesmo na legislacdo comentada, tendo em vista que a Lei Anticorrupcao ndo
traz uma delimitacdo de quais seriam as pessoas naturais autorizadas a cometer atos de

corrupgéo, apesar de adotar uma posigéo totalizante.

A respeito da possibilidade de responsabilizacdo objetiva e sobre as formas de
atuacdo e manifestacdo da vontade da pessoa juridica, Francisco Zardo esquadrinha a
seguinte categorizacao: (i) responsabilidade da pessoa juridica somente poderia se instaurar
pelos atos ou omissdes dos 6rgdos ou representantes legais qualificados para atuar em nome
da pessoa juridica, sendo a classica expressdo do modelo da teoria do Direito Civil; (ii) a
responsabilizacao por todos os atos de pessoas fisicas que atuem em seu nome; e, (iii) modelo
misto, o qual defende que a pessoa juridica ndo poderia ser responsabilizada por atos de

pessoas que ndo tenham nenhum poder de representatividade da pessoa juridica.*?*

Francisco Zardo compreende que a Lei Anticorrupgao teria adotado a perspectiva
apresentada pela segunda posicao, ja que a Lei n°® 12.846/2013 responsabilizara todos os atos
de toda pessoa fisica que atue em nome da empresa.*?® Apesar disso, a doutrina coloca em
duvida essa visdo, uma vez que a Lei Anticorrup¢do coloca como lesivos ou torpes como

todos os atos de pessoa juridica que cause danos as entidades publicas.

Em sintese, a responsabilidade objetiva da pessoa juridica na Lei n° 12.846/2013
estaria pautada na premissa de que todo e qualquer dano seria capaz de ensejar a

responsabilidade objetiva, seja este ato de um de seus funcionarios mais ordinarios, como

423 REALE, Miguel. Associagdo Civil. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, n. 445, v. 11, nov., 1972, p. 13.

424 ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 72. A mesma classificacdo é apresentada em TIEDEMANN, Klaus. Responsabilidad penal de
personas juridicas..., p. 33-34.

425 ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 72.
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um porteiro ou funcionario que efetue a limpeza da sede da empresa, bem como um de seus
diretores e dirigentes de alto-escaldo, na figura do CEO de uma grande Companhia com

acOes listadas em Bolsa de Valores.

Ou seja, o diferencial do regime de responsabilizacdo da Lei Anticorrupcao esta no
fato de que a pessoa juridica podera responder por atos, independentemente da necessidade
de se perquirir o dolo ou culpa da pessoa juridica para a ocorréncia de ato danoso a
Administracdo Publica. Ademais, tanto por atos realizados por pessoas fisicas que atuam em
seu nome, como de terceiros, podem ser objeto de responsabilizacdo, consoante se detalhara

no proximo ponto de exame sobre o regime sancionatério da Lei n°® 12.846/2013.
3.5.1. ATOS PROPRIOS E DE TERCEIROS

O modelo de responsabilizacdo da pessoa juridica proposta na Lei n® 12.846/2013
divide-se em ato cometido pela propria pessoa juridica ou pela punicdo a pessoa juridica por
fato de seus administradores ou representantes. A responsabilizacdo por atos proprios é
decorrente de uma constatacdo de uma falha na organizacéo da pessoa juridica que contribui

para a ocorréncia da infragcdo administrativa.

Na visdo de Ana Frazdo, a responsabilizacdo por atos proprios decorrentes de suas
falhas organizacionais estabeleceria uma culpabilidade peculiar de remediacéo de ilicitos as
pessoas juridicas. Porém, a autora observa que esse ndo parece ser o modelo adotado pela

Lei Anticorrupcéo, baseado na responsabilidade pelo delito na organizag&o. 42

Para isso, a Lei n® 12.846/2013 prescreve que a pessoa juridica podera responder por
atos decorrentes de fatos de “terceiros, ou seja, relagdo com a pessoa juridica. Nesse modelo,
ao invés do modo de responsabilizacdo por atos proprios, que estabelece o dever de
diligéncia em relacdo a organizacdo da pessoa juridica, ha o estabelecimento de um modelo

de responsabilizacdo automatico da conduta das pessoas juridicas que atuam em seu nome”.
427

Esse modelo de responsabilizacdo objetiva € muito comum no ambito do direito

anglo-saxao, a partir da teoria do “let the superior answer” (deixe o superior responder),

426 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupgéo: reflexdo sobre os critérios de
imputacgdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupcao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 37.
421 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupgéo: reflexdo sobre os critérios de
imputagdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupcao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 39.
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desde que o agente da pessoa juridica esteja atuando em nome do representado. 28 O modelo
se aproxima do modelo do agente descrito no capitulo I, o qual descreve as rela¢fes basicas

de ocorréncia da corrupgéo.*?°

Esse juizo de imputacdo automatico € muito util ao direito privado, pois as relagdes
eminentemente privadas travadas entre 0s agentes econdmicos parecem estimular a
utilizacdo de tais expedientes, ante a existéncia de interesses meramente patrimoniais

disponiveis dos envolvidos.

Todavia, a sua utilizacdo no &mbito do direito sancionatdrio € um pouco distinta, pois
0s motivos que justificam uma determinada sancdo sdo bastante distintos daqueles que
fundamentam o ressarcimento de danos. A utilizacdo da teoria do vicarious liability, a partir
do qual o juizo de responsabilizacdo é automatico, ocorreria no momento em gue a pessoa
juridica ndo empregou todos 0s recursos para a reducdo da ocorréncia de ilicitos.**° Esse
modelo incentiva que 0s agentes econdmicos adotem mecanismos de prevencao e contenc¢ao
de ilicitos, a partir do estabelecimento de estruturas contratuais de prevengdo para a
ocorréncia de fraudes e atos ilicitos.*3! Apresentados os pontos atinentes ao regime juridico
sancionatério da Lei Anticorrupcdo, passa-se a investigar as infragdes administrativas
previstas na Lei n° 12.846/2013.

428 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupgo: reflex&o sobre os critérios de
imputagdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupg¢ao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 40.

429 Conferir item 1.1.1, do capitulo I.

430 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupcéo: reflex&o sobre os critérios de
imputagdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupg¢ao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 42-43. A autora também destaca que esse parece ser o critério adotado pelo art. 3°, da Lei de
Crimes Ambientais (Lei n°:

431 «para motivar o agente efetivamente sob essas condic@es, o principal deve empregar uma combinagio de
penalidades e recompensas que dependem da ocorréncia ou ndo ocorréncia da perda. Especificamente, o diretor
deve recompensar 0 agente para evitar a perda, penalizar o agente pela ocorréncia da perda ou ambos. Tais
contratos de incentivo estdo sujeitos a muitas complicagdes. Se 0 agente é avesso ao risco, 0 contrato pode
aumentar o risco da remuneragdo esperada do agente, que o principal deve incluir um prémio de risco muito
substancial para garantir os servicos do agente. Este prémio de risco pode eliminar o valor para o principal de
uma estrutura de penalidade de recompensa de outra forma eficaz e, no minimo, fazer com que o principal
pague menos do que 0s incentivos ideais para evitar perdas”. Traducdo livre de: “To motivate the agent
effectively under these conditions, the principal must employ a combination of penalties and rewards that
depend upon the occurrence or non-occurrence of the loss. Specifically, the principal must reward the agent
for the avoidance of the loss, penalize the agent for the occurrence of the loss, or both. Such incentive contracts
are subject to many complications. If the agent is risk averse, the contract may so increase the riskiness of the
agent's expected compensation that the principal must include a very substantial risk premium to secure the
agent's services. This risk premium may eliminate the value to the principal of an otherwise effective reward-
penalty structure and, at a minimum, cause the principal to settle for less than ideal loss-avoidance incentives”
(SYKES, Alan O. The Economics of Vicarious Liability. The Yale Law Journal, New Haven, v. 93, 1984, p.
1.237.
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3.6. INFRACOES ADMINISTRATIVAS

As infracGes administrativas expostas pela Lei Anticorrupcdo prescrevem os tipos
infracionais destinados a delimitar a responsabilidade das pessoas juridicas no caso de sua
ocorréncia. A partir do conceito de responsabilidade objetiva adotado pela Lei
Anticorrupgdo, compreende-se que as infragfes auguradas na Lei Anticorrup¢do séo
dispensadas da necessidade de averiguacdo do agente (pessoa juridica) para a ocorréncia da
infracdo.

Deve-se entender por infragdo administrativa: “o comportamento voluntario violador
de norma de conduta que o contempla, que enseja a aplicacdo, no exercicio de funcdo
administrativa, de uma direta e imediata consequéncia juridica, restritiva de direitos, de

carater repressivo”.*3?

Como mencionado, as pessoas juridicas como destinatarias das sangoes
administrativas sdo os sujeitos ativos de infracdes ou de mera conduta de seus agentes. A
duvida se impde no sentido de se a pessoa juridica seria diretamente responsavel por seus
atos, ou responderia pelos atos de pessoas fisicas que agissem em seu nome. Marcelo
Madureira Prates destaca que “se a pessoa juridica é capaz de possuir e exercer direitos e
deveres no plano administrativo, ela também é capaz de responder pelos descumprimentos

que Ihe sejam imputaveis nesse dominio”.**3

No entanto, um ponto que merece atencao é a possibilidade de se admitir infracGes
administrativas na Lei Anticorrupcdo pela mera ocorréncia da conduta, independentemente
da comprovagdo do resultado, “nas quais a mera pratica da conduta descrita pela norma é
suficiente para a aplicacao da san¢ao”.

Daniel Ferreira esclarece que as infragcbes administrativas formais sdo “aquelas que
se concretizam independentemente de um efetivo resultado externo a tipificada conduta”,***

enquanto as infracdes administrativas materiais exigem um resultado (e externo),

diferentemente da singela conduta do infrator. 43> Em outras palavras, € possivel se admitir

432 FERREIRA, Daniel. Sanc¢Ges administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.63.

433 PRATES, Marcelo Madureira. Sangdo administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina,
2005, p. 98.

43 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 196.

4% FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 197.
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que determinadas infracGes administrativas se concretizem de maneira independente de seu

resultado material.

Isto posto, a compreenséo de cada uma das infragGes previstas na Lei n® 12.846/2013
é importante para se delimitar, de uma forma mais clara, aquilo que a norma considera como

ilicito e que deve ser objeto de prevencao por parte das pessoas juridicas.
3.6.1. PROMETER, OFERECER OU DAR VANTAGEM INDEVIDA A AGENTE PUBLICO

A primeira infragdo da Lei Anticorrupcdo, prevista no art. 5° |1, da Lei n°
12.846/2013, é de suma importancia para a Lei Anticorrup¢do, que remonta ao conceito
penal da corrupgao ativa, previsto no art. 333, do Cddigo Penal,**® e consiste no oferecimento
de vantagem indevida a qualquer agente publico ou funcionario publico, compreendido de

maneira ampla.

Por vantagem, deve-se compreender toda e qualquer tipo de benesse, com caréater
econdmico ou ndo, como vantagem indevida. Se 0 objeto que o agente pretende obter € licito,
ndo havera configuracao tipica do art. 5°, I, da Lei n® 12.846/2013. Mesmo que se argumente
a insignificancia das quantias envolvidas, o STJ ja definiu que, no ambito penal, ndo €
possivel se argumentar a aplicacdo do principio da insignificancia aos crimes contra a

Administragdo Publica, tal como ocorre na corrupgao ativa ou passiva.**’

Deve ser feito destaque no sentido de que a pessoa juridica precisard oferecer
vantagem indevida a agente publico, caso contrario, ndo restara caracterizada a infracdo do
art. 5° 1, da Lei n°® 12.846/2013. Ao mesmo passo, a Lei Anticorrupcdo ndo traz uma
definicdo do que se compreende pelo conceito de agente pablico. Por agente publico, deve-
se entender como todo aquele que ocupe permanente ou transitoriamente, remunerado ou

ndo, em nome da Administracdo Publica.*3®

436 “Corrupgdo ativa - Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para
determind-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio: Pena — recluséo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa.
Paragrafo Unico - A pena é aumentada de um terco, se, em razdo da vantagem ou promessa, 0 funcionario
retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional”.

47 “Smula 599 - O principio da insignificincia é inaplicavel aos crimes contra a administragio publica”
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Siumula 599, CORTE ESPECIAL, julgado em 20/11/2017, DJe
27/11/2017).

438 Esse € a exata redacédo da Convencgdo da ONU contra a corrupgdo, quando versa sobre a definigdo de agente
publico: “Artigo 2 — Defini¢Bes - Aos efeitos da presente Convencdo: a) Por ‘funcionario publico’ se entendera:
i) toda pessoa que ocupe um cargo legislativo, executivo, administrativo ou judicial de um Estado Parte, ja
designado ou empossado, permanente ou temporario, remunerado ou honorario, seja qual for o tempo dessa
pessoa no cargo; ii) toda pessoa que desempenhe uma fungdo publica, inclusive em um organismo publico ou
numa empresa publica, ou que preste um servigo publico, segundo definido na legislacéo interna do Estado
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N&o importa se a oferta ou a promessa foi ou ndo efetivamente entregue ao agente
publico, ja que os verbos “promoter” ou “oferecer” caracterizam-se pela mera entrega ou
oferecimento da vantagem, sem se comprometer com o resultado. Somente a modalidade

“dar” depende da consumagcéo e do resultado da infragdo administrativa.**°

Por sua vez, Modesto Carvalhosa compreende que a ndo-aceitacdo da vantagem
indevida pelo agente publico ndo seria capaz de caracterizar o “delito” (na visdo do autor),
“na medida em que o delito corruptivo somente se consuma com a promessa aceita pelo

agente ptblico”.*4

Todavia, até mesmo o delito de corrupgdo ativa ndo exige a aceitagdo pelo
funcionario publico, como esclarece a doutrina penal sobre o tema: “Tratando-se de crime
de mera conduta, ¢ despicienda a existéncia da vantagem, pois se consuma apenas com a
oferta, isto ¢, com o simples oferecer, ainda que a oferta ndo seja aceita”.*4!

Assim sendo, acredita-se que nas modalidades de “prometer”, “oferecer” e “dar” ndo
ha a dependéncia da aceitacdo do agente publico para a consumacao e, consequentemente,
ilicitude da conduta da empresa. Quanto a modalidade “dar”, ha a necessidade de entrega
fisica ou material de qualquer vantagem indevida, seja em dinheiro, objeto, presentes, entre
outros, ao agente publico, o que denota a existéncia de infracdo material, diferentemente das
modalidades “prometer” e “oferecer”.

Portanto, o ilicito administrativo do art. 5°, I, da Lei Anticorrupcdo caracteriza-se
como uma infragdo administrativa formal (ou de mera conduta), que independe do resultado
causado pela conduta do agente ou da pessoa juridica que venha a cometer o ilicito, ou

mesmo da aceitacdo do agente publico.

Parte e se aplique na esfera pertinente do ordenamento juridico desse Estado Parte; iii) toda pessoa definida
como "funcionario publico" na legislagdo interna de um Estado Parte. Ndo obstante, aos efeitos de algumas
medidas especificas incluidas no Capitulo Il da presente Convencgdo, podera entender-se por ‘funcionario
publico’ toda pessoa que desempenhe uma fungao publica ou preste um servigo publico segundo definido na
legislacdo interna do Estado Parte e se aplique na esfera pertinente do ordenamento juridico desse Estado
Parte”.

4% CARVALHOSA, Modesto. Consideracdes sobre a Lei Anticorrupcéo das pessoas juridicas. Sdo Paulo:
Editora RT, 2015, p. 203.

440 CARVALHOSA, Modesto. Consideracdes sobre a Lei Anticorrupcéo das pessoas juridicas. Sdo Paulo:
Editora RT, 2015, p. 205.

41 BITTENCOURT, Cezar Roberto. Cddigo penal comentado. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 1.465.
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3.6.2. COMPROVADAMENTE, FINANCIAR, CUSTEAR, PATROCINAR OU SUBVENCIONAR A

PRATICA DE ATOS ILICITOS PREVISTOS NA LEI ANTICORRUPCAO

O segundo ilicito, o do art. 5° Il, da Lei Anticorrupgdo, versa sobre o custeio
financeiro de atividades destinadas a préatica de atos considerados como ilicitos a luz da Lei
n°® 12.846/2013. A utilizagdo do vocabulo “comprovadamente” parece redundante, ja que
ndo € possivel se admitir qualquer infracdo administrativa sem o minimo de nexo de
causalidade entre a conduta da pessoa juridica e o resultado da acao.

Porém, é preciso observar que todas as modalidades dos ilicitos (financiar, custear,
patrocinar ou subvencionar) significam a desnecessidade da existéncia de um resultado
material do ilicito administrativo, bastando a pessoa juridica meramente praticar quaisquer
dessas infracdes, caracterizando-se como uma infracdo administrativa formal.*42

Mesmo que a responsabilidade no ambito da Lei Anticorrupcdo seja objetiva, o
agente que pratica o ilicito do art. 5°, II, da Lei Anticorrupgio “deve estar ciente que o valor
entregue ao corruptor tem essa finalidade, para néo se confundir o ato que merece punic¢ao

com simples transa¢iio econdmica entre empresas ou entre pessoas”. 43

3.6.3. COMPROVADAMENTE, UTILIZAR-SE DE INTERPOSTA PESSOA FiSICA OU JURIDICA PARA
OCULTAR OU DISSIMULAR SEUS REAIS INTERESSES OU A IDENTIDADE DOS

BENEFICIARIOS DOS ATOS PRATICADOS

A Lei Anticorrupcéo prevé em seu art. 5°, 111, que a utilizacdo de interpostas pessoas
fisicas ou juridicas para dissimulacdo de atos ilicitos de uma determinada empresa constitui
uma infracdo administrativa prejudicial a Administracdo Publica. Nada mais ha do que a
punicao da figura popularmente conhecida como “laranja”, ou seja, a utilizacdo de outrem

para a ocultagdo ou dissimulacéo dos reais interesses de uma empresa.

No ambito da Lei Anticorrupcao, acredita-se que se deve punir somente a utilizacéo
de outros para dissimulacdo ou ocultacdo da identidade dos beneficiarios que estejam
diretamente relacionados as praticas dos ilicitos prejudiciais a Administracdo Publica. 1sso

porque nao ¢ possivel se conceber que a utilizagao da figura do “laranja” para o cometimento

442 MOTTA, Fabricio; ANYFANTIS, Spiridon Nicofotis. Comentarios ao art. 5°. In: DI PIETRO Maria Sylvia;
MARRARA, Thiago. (Coords.). Lei Anticorrupcao comentada. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 98.

43 FILHO, Vicente Greco; RASSI, Jodo Daniel. O combate a corrupcdo e comentarios a lei de
responsabilidade de pessoas juridicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 154.
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de ilicitos civis, como a fraude a execucao, possa estar abrangido pela infracdo do art. 5°, 11l,
da Lei n°® 12.846/2013.

Como destacam Vicente Greco Filho e Jodo Daniel Rassi, 0s interesses ilegitimos
devem ser os previstos na Lei Anticorrupcdo, de modo que a norma é subsidiaria a infracdo
administrativa, “porque se o agente pratica a corrup¢do ou dela participa para se beneficiar

e dissimula a sua atuagdo, responde apenas uma vez nas penas da Lei”.**

3.6.4. INFRACOES EM LICITAGOES E CONTRATOS

A maioria das infragOes previstas na Lei n® 12.846/2013 aproxima-se diretamente
com as infracdes penais previstas nos arts. 89 a 99 da Lei n° 8.666/1993. Ao que tudo indica,
boa parte das infragdes relativas a licitacdes e contratos na Lei Anticorrup¢do possui como
inspiracdo os tipos penais da Lei n° 8.666/1993, seja no que tange a sua redacdo ou as suas

elementares tipicas.

O procedimento licitatorio foi visto pela Lei Anticorrup¢do como a principal forma
de perpetracdo e consolidacdo de ilicitos contra a Administracdo Publica, o que demonstra
uma excessiva preocupacdo com os rigores burocraticos e formais previstos na Lei n°
8.666/1993. O motivo se da pela ampla utilizacdo do procedimento administrativo licitatério
como a regra na contratagé@o de bens e servicos no Brasil, tal como preconiza a Constituigcdo
Federal, que envolve uma quantidade enorme de recursos, dando margem a ocorréncia da

corrupgéo. *4°

Deste modo, analisa-se, especificamente, cada uma das infracGes administrativas
relativas a licitacfes e contratos publicos previstas na Lei Anticorrupcdo, de modo a tentar

verificar o que se compreende como condutas puniveis no ambito da Lei n°® 12.846/2013.

3.6.4.1.FRUSTRAR OU FRAUDAR, MEDIANTE AJUSTE, COMBINACAO OU QUALQUER OUTRO

EXPEDIENTE, O CARATER COMPETITIVO DE PROCEDIMENTO LICITATORIO PUBLICO

Na visdo de Cezar Roberto Bitencourt, o carater competitivo do procedimento

licitatorio € o bem juridico tutelado pelo art. 90 da Lei n° 8.666/1993, ao se buscar assegurar

44 FILHO, Vicente Greco; RASSI, Jodo Daniel. O combate a corrupgdo e comentarios a lei de
responsabilidade de pessoas juridicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 154-155.
445 Conferir os comentarios do item 2.7, do Capitulo I, em que se disserta com maior propriedade sobre os
aspectos que envolvem a corrupgdo no ambito de procedimentos licitatérios.
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a participacdo honesta, aberta, legitima e saudavel entre os competidores de um

procedimento licitatorio.*4

Na visdo do autor, “frustrar ¢ inviabilizar, inutilizar ou impedir tanto a realizagéo do
‘procedimento licitatorio’, como também o seu ‘cardter competitivo’, ou seja, frustrar

implica no impedimento da licitagdo, esta ndo se realiza pura e simplesmente”. 447

E de se destacar que o art. 90 da Lei n° 8.666/1993 n4o admite a modalidade culposa,
pois é preciso que o agente tenha a vontade consciente em promover meio fraudulento ou
qualquer outro tipo de expediente para impedir a realizacdo de determinado procedimento
licitatorio. “Nao ha precisédo de modalidade culposa desta infragdo penal, consequentemente,
ainda que os fatos tenham ocorrido, e inclusive resultado vantagem, a auséncia de dolo afasta

a adequacao tipica, pela falta de previsdo culposa”.*48

Mas, o ilicito “frustrar’ se consuma somente com o efetivo impedimento da
realizacdo da licitacdo, pois a frustracdo depende do resultado concreto da conduta esperada
da pessoa juridica em prejudicar o regular andamento do procedimento licitatorio pablico.
No que tange a fraude, é evidente que a materializacdo da fraude, a partir de atos, fatos ou
documentos € suficiente para que se comprove de maneira suficiente a sua concretizacéo, o
que caracteriza nitidamente uma infragdo administrativa material, cuja consumagéo depende

do resultado.**®

Assim sendo, acredita-se que a infracdo administrativa, tal como prevista no art. 5°,
IV, alinea “a”, da Lei Anticorrupgédo, divide-se em duas condutas distintas. A elementar
“frustrar” pressupde que o ilicito depende de um resultado, que se concretiza na
impossibilidade de realizacdo do procedimento licitatorio. Por sua vez, o vocabulo “fraudar”
depende da existéncia de meios para prejudicar o carater competitivo do procedimento
licitatorio, que se concretizam mediante fatos ou documentos, todavia, sem significar

qualquer prejuizo concreto a licitacdo, bastando ocorrer a conduta para a sua efetivacéo.

446 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitacdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 184.
47 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitacdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 189.
448 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitacdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 202.
49 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitagdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 208.
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3.6.4.2.IMPEDIR, PERTURBAR OU FRAUDAR A REALIZAGAO DE QUALQUER ATO DE PROCEDIMENTO

LICITATORIO PUBLICO

O art. 5°, 1V, alinea “b”, da Lei n® 12.846/2013 prevé o ilicito de impedimento,
perturbacdo ou fraude a realizacdo de qualquer ato do procedimento licitatorio. Como
destacam Fabricio Motta e Spiridon Anyfantis, “impedir envolve obstar a consumagao de
um ato ou de seus efeitos; perturbar significa dificultar ou atrapalhar, ainda que o fato seja
praticado, e fraudar envolve o uso de meio ardiloso e ilegal para o alcance de certo
objetivo”. 40

Como se percebe, as elementares tipicas da infracdo denotam a efetiva necessidade
de um resultado concreto, seja por meio do impedimento, perturbacéo ou fraude a realizagéo
de quaisquer atos envolvendo a licitacdo. Ou seja, para a configuracdo do ilicito
administrativo, é preciso que a pessoa juridica venha a causar um prejuizo material aos atos
da licitacdo publica.

Evidentemente, a realizacdo de atos absolutamente iddneos, como o oferecimento de
recursos administrativos durante o procedimento licitatorio, ou mesmo a impugnacgédo ao
edital de licitacdo, ndo se encaixam na ilicitude do art. 5°, IV, alinea “b”, da Lei n°
12.846/2013, pois decorrente do mero exercicio regular de direito, previsto tanto na
Constituicdo Federal como na Lei n° 8.666/1993.

E claro que o exercicio desses direitos de maneira abusiva pode vir a “perturbar” a
realizacdo de qualquer ato do procedimento licitatorio. Todavia, compreende-se que 0 mero
exercicio regular de direito ndo pode ser capaz de enquadrar a infracdo, tal como prevista no
art. 5°, IV, alinea “b”, da Lei n® 12.846/2013.

Modesto Carvalhosa considera que a conduta da pessoa juridica que leva a
judicializacdo de um procedimento licitatério pode caracterizar a infracdo do art. 5°, 1V,
alinea “b”, da Lei n° 12.846/2013, desde que evidente carater de litigAncia de ma-fé.**!
Todavia, a judicializacdo de um procedimento licitatério nada mais é do que decorréncia do
direito do licitante de se socorrer ao Poder Judiciario no caso de lesdo ou ameaca de direito,
tal como lhe garante o art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal.

E evidente que se determinado licitante apresentar recurso administrativo de maneira

intempestiva, de modo a prejudicar ou prolongar a adjudicacdo do objeto da licitacdo ao

40 MOTTA, Fabricio; ANYFANTIS, Spiridon Nicofotis. Comentarios ao art. 5°. In: DI PIETRO Maria Sylvia;
MARRARA, Thiago. (Coords.). Lei Anticorrupcao comentada. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 103.

41 CARVALHOSA, Modesto. Consideracdes sobre a Lei Anticorrupcéo das pessoas juridicas. Sdo Paulo:
Editora RT, 2015, p. 222.
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licitante vencedor, podera restar configurada a infra¢ao do art. 5°, IV, alinea “b”, da Lei n°
12.846/2013, ante a nitida ocorréncia de perturbacdo da licitacao.

Porém, compreende-se que o mero exercicio regular de direitos do licitante, tais
como interposicdo de recursos, a impugnacdo, entre outros, ndo pode ser enquadrada no
ilicito ora analisado. E preciso que reste comprovada a existéncia da utilizagio de

instrumento ardil de modo a prejudicar o regular andamento do procedimento licitatorio.

3.6.4.3.AFASTAR OU PROCURAR AFASTAR LICITANTE, POR MEIO DE FRAUDE OU OFERECIMENTO DE
VANTAGEM DE QUALQUER TIPO

A infracdo administrativa do art. 5°, IV, alinea “c”, da Lei Anticorrupcdo prevé que
constitui ilicito administrativo o afastamento, por meio de fraude ou oferecimento de
qualquer tipo de vantagem ilicita a licitante. O dispositivo remete a redacao direta do art. 95
da Lei n° 8.666/1993, que prevé o crime de afastar licitante mediante violéncia ou fraude.*?

Como destaca Cezar Roberto Bitencourt (ainda que no &mbito penal), afastar ndo
significa apenas ocasionar o seu distanciamento ou sua auséncia do procedimento licitatorio,
porém, significa a efetiva desisténcia para que o licitante apresente a sua proposta,
culminando com a abstenc&o ou a desisténcia do procedimento licitatorio. 453

A utilizacdo dos expedientes por meio de fraude ou oferecimento de qualquer
vantagem indevida significam que, sem a presenca desses dois elementos, ndo havera a
consumacao do ilicito administrativo. Ademais, é preciso que a fraude efetivamente engane
o licitante, levando-o a sua ndo-participacdo do procedimento licitatério.

Quanto ao oferecimento da vantagem, ndo € preciso que ela possua, necessariamente,
caracterizagdo econdmica ou pecuniaria, pois a locugdo “qualquer” ndo promove a distingdo
da natureza da vantagem oferecida ao agente licitante, assim como acontece na infracdo de
oferecimento de vantagem ilicita a agente publico (item 3.6.1). N&o € preciso que a vantagem
possua um valor econémico de alta monta, bastando que haja o oferecimento de qualquer
expediente indevido para que se configure a infracdo do art. 5°, IV, alinea “c”, da Lei

Anticorrupcao.

452 “Art. 95. Afastar ou procurar afastar licitante, por meio de violéncia, grave ameaca, fraude ou oferecimento
de vantagem de qualquer tipo: Pena - detencdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa, além da pena
correspondente a violéncia. Paragrafo Gnico. Incorre na mesma pena quem se abstém ou desiste de licitar, em
razdo da vantagem oferecida”.

43 BITENCOURT, Cezar Roberto. Direito penal das licitagdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 302.
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3.6.4.4.FRAUDAR LICITAGAO PUBLICA OU CONTRATO DELA DECORRENTE

A infragdo do art. 5°, IV, alinea “d”, da Lei Anticorrupgao, prevé a infragao de fraude
a licitacdo puablica ou contrato dela decorrente. Como se denota, o tipo infracional é
demasiadamente aberto, permitindo o enquadramento de diversas condutas como fraude a
licitag&o ou ao contrato dela decorrente. Em razdo da amplitude do tipo infracional, acredita-
se que as condutas que ndo possam ser enquadradas nas demais infragdes poderéo encaixar-

se na infracdo de fraudar licitacdo ou contrato dela decorrente.

A utilizagdo de um tipo administrativo excessivamente aberto podera permitir que
diversas condutas possam se amoldar a ilicitude do art. 5°, IV, alinea “d”, da Lei n°
12.846/2013, a acdes que ndo se encaixariam adequadamente a referida legislacdo. Apenas
a titulo de exemplo, o at. 96 da Lei n°® 8.666/1993, que possui redacdo muito préxima a do
art. 5°, IV, alinea “d”, da Lei n° 12.846/2013, traz um rol exemplificativo do que se
compreende como fraude a licitacdo ou contrato dela decorrente: (i) elevacgdo arbitraria dos
precos; (ii) venda de mercadoria falsificada ou deteriorada; (iii) entrega de uma mercadoria
por outra; (iv) alteracdo de substancia, qualidade ou quantidade de mercadoria; e, (v) tornar

injustificadamente mais onerosa a proposta ou a execugédo contratual.

Como observa Rafael Munhoz de Mello, “a utilizagdo de conceito indeterminado nao
pode representar outorga de ampla liberdade para a Administracdo Publica na apuracéo do
ilicito [...] a liberdade ndo pode ser ampla a ponto de permitir que a propria Administracao

Publica crie o tipo de infragio administrativa”.*>*

E preciso destacar, também, que todo procedimento que segue as regras licitatorias,
seja de entidades publicos ou ndo, podera ser compreendido como licitagdo publica para fins
da Lei n®12.846/2013. Assim sendo, ha diversos organismos internacionais como a ONU, o
Banco Interamericano para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), o Banco Mundial,
entre outros, que possuem e realizam procedimentos licitatorios publicos, conforme as suas
normas internas de adjudicacdo e contratacdo, o que denota a amplitude da infracdo

administrativa.

Ou seja, ndo se tutela somente procedimentos licitatorios como aqueles regidos pela
Lei n® 8.666/1993, mas todos aqueles procedimentos que sejam regidos por normas

especificas para a selecdo da proposta mais vantajosa, tais como as previstas na Lei de

44 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 142.
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Concessoes (Lei n° 8.987/1995), na Lei de Parceria Publico-Privada (Lei n° 11.079/2004),
na Lei de Empresas Estatais (Lei n® 13.303/2016), desde que a Lei Anticorrupgao possa ser
aplicada as atividades da entidade tutelada, tais como entidades supranacionais ou da
Administracdo Publica estrangeira, reconhecidas como chanceladas pela Lei

Anticorrupgdo.**®

Em segundo lugar, a fraude significa que o agente se vale de meio relativamente
idéneo para se enganar, induzir ou manter em erro a vitima, seja por meio de artificios
ardilosos, meios fraudulentos ou a obtengdo de vantagem patrimonial ilicita em prejuizo
alheio.**® E preciso que haja a utilizacdo de meios fraudulentos e enganosos para o devido
enquadramento no art. 5°, IV, alinea “d”, da Lei Anticorrupcao, tais como o0s expostos pelo
art. 96 da Lei n° 8.666/1993.

3.6.4.5.CRIAR, DE MODO FRAUDULENTO OU IRREGULAR, PESSOA JURIDICA PARA PARTICIPAR DE
LICITACAO PUBLICA OU CELEBRAR CONTRATO ADMINISTRATIVO

A mera criacdo de uma pessoa juridica ndo pode ser considerada como um ilicito
simplesmente. Como decorréncia do principio da livre-iniciativa (art. 170, 1V, da
Constituicdo Federal), todo aquele que preencher os requisitos expostos pelo Codigo Civil
para o exercicio da atividade empresarial podera exercé-la e, consequentemente, criar uma

pessoa juridica e registra-la na Junta Comercial.**’

No entanto, o problema surge quando a criacdo de uma empresa surge para burlar
restrigdes administrativas, ou mesmo funcionar como mecanismo ou estratagema para burlar
as formalidades de um procedimento licitatério. Cite-se, como exemplo, a concepg¢do de

pessoas juridicas e empresas ficticias para a participacdo de procedimentos licitatorios, entre

455 «Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei,
todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Gnico do art. 10, que atentem contra
0 patrim6nio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou contra os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: [...]8 1° Considera-se administracéo
publica estrangeira os 0rgdos e entidades estatais ou representacdes diplomaticas de pais estrangeiro, de
qualquer nivel ou esfera de governo, bem como as pessoas juridicas controladas, direta ou indiretamente, pelo
poder publico de pais estrangeiro”.

456 BITTENCOURT, Cezar Roberto. Cddigo penal comentado. 9. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 847.

457 Esse € 0 exato sentido do Codigo Civil: “Art. 972. Podem exercer a atividade de empresario os que estiverem
em pleno gozo da capacidade civil e ndo forem legalmente impedidos”. No mesmo sentido, posicionam-se
Fabricio Motta e Spiridon Anyfantis, que compreendem que eventuais fraudes na composicdo do Estatuto
Social, por exemplo, ndo seriam objeto da infracdo administrativa, mas tdo somente as condutas que tém direta
relagdo com a licitagdo ou o contrato administrativo, de modo que a constitui¢do da pessoa juridica se destine
a prejudicar a competividade da licitacdo (MOTTA, Fabricio; ANYFANTIS, Spiridon Nicofotis. Comentarios
ao art. 5° In: DI PIETRO Maria Sylvia; MARRARA, Thiago. (Coords.). Lei Anticorrup¢@o comentada. Belo
Horizonte: Férum, 2017, p. 105).
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outros, para propositalmente baixar os pregos da licitacdo e, consequentemente, prejudicar a
competividade do certame licitatorio.

O fendbmeno é comum em procedimentos licitatérios que adotam expedientes mais
simplificados, como a modalidade de licitacdo do pregdo, regida pela Lei n°® 10.520/2002,
nomeadamente a utilizacdo do pregédo eletrdnico, que permite que uma ampla gama de
empresas possa participar do procedimento licitatorio em todo pais. Isso ocorre porque o art.
4° VII, X1l e XIII, da Lei n° 10.520/2002, permitem que o licitante possa participar sem
possuir, necessariamente, as qualificagdes técnicas necessarias, pois a verificacdo das
condicdes de habilitacéo € posterior a fase de classificacdo das propostas, o que permite que
uma empresa que nao preencha as condicdes de habilitacdo possa oferecer lances, baixando,
consequentemente, 0s precos.

A titulo de exemplo, a OCDE define que algumas atitudes dos licitantes podem
evidenciar que as pessoas juridicas foram criadas com o especifico fim de burlar a
competividade do procedimento licitatério, tais como erros semelhantes nos documentos ou
nas cartas de proposta, as propostas apresentarem caligrafia ou tipo de letra semelhante, a
utilizacdo de referéncias expressas as propostas de outros concorrentes, erros de calculo da
proposta semelhantes, ajustes feitos as pressas, a proposta ndo possuir a quantidade de
documentacio esperada para aquele procedimento, entre outros.*%®

Como enaltecido, a criacdo de modo fraudulento ou irregular de pessoa juridica
merece algumas ponderacGes, especialmente no que tange a regularidade para a criacdo de

empresas.

3.6.4.6.0BTER VANTAGEM OU BENEFICIO INDEVIDO, DE MODO FRAUDULENTO, DE MODIFICACOES
OU PRORROGACOES DE CONTRATOS CELEBRADOS COM A ADMINISTRACAO PUBLICA, SEM
AUTORIZACAO EM LEI, NO ATO CONVOCATORIO DA LICITACAO PUBLICA OU NOS

RESPECTIVOS INSTRUMENTOS CONTRATUAIS

Os contratos celebrados pela Administracdo Publica brasileira sdo regidos pelo

principio de que eles possuem prazo determinado. Ou seja, ndo é possivel se admitir no

48 ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Diretrizes para
combater o conluio entre concorrentes em contratacfes publicas. Paris: OCDE, 2009, p. 15. Disponivel em:
<https://goo.gl/5s7u63>. Acesso em 27 de ago. de 2018 apud MOTTA, Fabricio; ANYFANTIS, Spiridon
Nicofotis. Comentérios ao art. 5°. In: DI PIETRO Maria Sylvia; MARRARA, Thiago. (Coords.). Lei
Anticorrupgéo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 106.
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ordenamento juridico brasileiro a celebracéo de contratos por prazo indeterminado, o que €
absolutamente permitido no &mbito do direito privado.

A principal motivacdo esta no fato que os contratos publicos, especialmente aqueles
regidos pela Lei n°® 8.666/1993, tém a sua duracdo adstrita a vigéncia dos respectivos créditos
orcamentarios, jd que estes dependem da existéncia de recursos publicos para a

subsisténcia.**?

Entretanto, destaca-se que a prorrogacgéo € um ato que depende da discricionariedade
da Administracdo Publica, que deverd ocorrer a partir de um juizo de conveniéncia e
oportunidade por parte da Administracdo Plblica.*®® Para que as prorrogagdes contratuais se
concretizem, tanto a doutrina como os precedentes do TCU parecem indicar a necessidade

de uma certa “vantajosidade” ou um beneficio na prorrogacao contratual.

Nas palavras de Marcal Justen Filho, a prorrogacdo contratual sustenta-se sobre trés
pilares: (i) a inconveniéncia de suspensdo das atividades de atendimento de interesse
coletivo. Ou seja, na pratica, a impossibilidade de se prorrogar estes contratos causaria a
precarizacdo da prestacdo do servigo em face a possivel constante mudanca do prestador isso
porque, a demanda permanente de atuacdo do particular produziria uma espécie de trauma
na transicao de um contrato para outro. Se a contratacao fosse pactuada por periodos curtos,
haveria ampliagdo do risco de problemas na contratacdo posterior; (ii) a previsibilidade dos
recursos orcamentarios, isso porque, como se tratam de servigos continuos, presume-se que
sempre existirdo recursos a serem alocados na sua prestacdo. Logo, € possivel promover a
contratacdo por periodo maior do que a vigéncia dos créditos orcamentarios, ja que o
orcamento do exercicio subsequente inevitavelmente contemplard verbas para o
adimplemento de obrigacdes idénticas; e, (iii) previsivel reducdo de custos em vista a

ampliacdo do prazo de execucdo do contrato, por um tnico e mesmo fornecedor. 1sso porque,

459 Nesta toada, importante singularizar-se que o crédito orgamentario no Brasil coincide com o ano civil,
periodo compreendido, portanto entre 1° de janeiro e 31 de dezembro: A Orientagdo Normativa n° 39, de 13 de
dezembro de 2011, da AGU, estabelece alguns parametros para a prorrogacao contratual. Neste sentido o érgéo
defende a possibilidade de haver a transposicdo da vigéncia dos contratos administrativos de um exercicio
financeiro para outro, desde que as despesas sejam integralmente empenhadas até 31 de dezembro, permitindo-
se assim a sua inscricdo em restos a pagar. Cf. (NIEBHUR, Joel Menezes. Licitacdo Publica e Contrato
Administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 855).

460 Na compreensio de Almiro do Couto e Silva o poder discricionario “vem, geralmente, indicado nas leis que
definem a competéncia dos 6rgéos e agentes publicos pelas expressdes ‘poderd’, ‘é autorizado’, ‘permite-se’,
ou semelhantes. Ao conceito de poder discricionario contrapde-se 0 de competéncia vinculada ou ligada,
referido aos casos e situacfes em que o Estado esta estritamente submetido a lei, ndo cabendo ao agente publico
qualquer margem de liberdade” (SILVA, Almiro do Couto e. Poder discricionario no direito administrativo
brasileiro. RDA, Rio de Janeiro, n. 179, jan./jun., 1990, p. 54).
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em uma logica de mercado, a extensdo do prazo de vigéncia do contrato permite aos
interessados no procedimento licitatorio reduzirem seus custos, o que se reflete na

apresentacio de propostas mais vantajosas para a Administracio Publica.*6!

De outro lado, é evidente que a Administracdo Publica deve obedecer ao principio
da legalidade, tal como preconiza o art. 37, caput, da Constituicdo Federal. Ainda mais, tanto
a Administracdo Publica como o particular devem obedecer a legalidade para promoverem
a prorrogacao contratual. Ndo obstante, como a prorrogacdo contratual € um ato bilateral,
que pressupde a igualdade na manifestacdo das vontades tanto do contratado quanto do
contratante, a infragdo, tal como prevista no art. 5°, IV, alinea “f”, da Lei n°® 12.846/2013,

merece consideracdes cuidadosas em sua aplicacéo.*%?

Isso porque se ha prorrogacdo ilegal, em inobservancia do edital ou do contrato
administrativo, a Administracdo Publica também concorreu para a ocorréncia da infracdo
administrativa. Apesar disso, destaca-se que a infracdo, tal como descrita no art. 5°, 1V,
alinea “f”, da Lei n® 12.846/2013, vale-se da expressao “fraudulentamente”, que pressupde

nitidamente a concomitancia da ma-fé do contratado para a sua ocorréncia.*63

Compreende-se que ndo € toda e qualquer prorrogacdo contratual ilegal que estaria
abrangida pelo dispositivo ora analisado, mas somente aquela em que o contratado
promovesse artificios ou estratagemas ardilosos especificos para obter uma prorrogacéao

contratual, em inobservancia do edital ou da lei.

Normalmente, para a ocorréncia da prorrogacao contratual é preciso se seguir um
tramite administrativo rigoroso, como a analise das razfes da vantagem da prorrogacdo, a
juridicidade, que normalmente € realizada pelo 6rgdo da Advocacia Publica da entidade
publica contratante, motivo pelo qual acredita-se que a utilizacdo de expediente fraudulentos
pelo contratado para a obtengéo da prorrogacao contratual s&éo demasiadamente atenuados.

Ademais, ressalta-se que se 0 contratado tenha prestado servico a Administracao
Pulblica, ainda que por meio de prorrogacdo contratual fraudulenta, os servicos que este tenha

efetivamente prestado ao Poder Publico devem ser devidamente pagos, sob pena de

461 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: 17. ed. Sdo Paulo:
Editora RT, 2016. p. 1.112

462 A respeito da natureza bilateral das prorrogagGes contratuais na Lei n® 8.666/1993, cf. NIEBHUR, Joel
Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 863.

463 Na compreensdo de Cezar Roberto Bittencourt: “A fraude é o engodo, o ardil, o artificio que leva a vitima
ao engano. A fraude deve constituir meio idéneo para enganar o ofendido sobre a natureza, lisura ou
legitimidade do certame, quer quanto a finalidade da propria conduta do agente” (BITENCOURT, Cezar
Roberto. Direito penal das licitagdes. So Paulo: Saraiva, 2012, p. 301).



183

enriquecimento ilicito da Administracdo, conforme o art. 59, paragrafo Unico, da Lei n°
8.666/1993.4%4

Por fim, destaca-se que se a Administragdo Publica promove uma prorrogagdo
contratual em inobservancia das disposi¢coes legais, ela também tera concorrido para que a
ilegalidade tenha se perpetrado, pois a prorrogacao contratual pressupde bilateralidade na
manifestacdo das partes (Administracdo Publica e empresa ou particular). Por esse motivo,
compreende-se que o dispositivo abrange somente prorrogacgdes ilegais promovidas a partir
de expedientes fraudulentos cometidos pelo contratado, em que pese a natureza bilateral da
prorrogacdo contratual, na qual a Administracdo Publica também concorre para a sua

ocorréncia, tanto como o contratado.

3.6.4.7.MANIPULAR OU FRAUDAR O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS

CELEBRADOS COM A ADMINISTRAGCAO PUBLICA

O equilibrio econémico-financeiro dos contratos € a equacdo fundamental no ambito
dos contratos administrativos, tanto que a prépria Constituicdo Federal, em seu art. 37, XXI,
estabelece que “as obras, servigos, compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obrigactes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica

e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigac¢des”.

Ou seja, a manutencdo das condicdes efetivas da proposta é prevista na propria
Constituicdo Federal como um dos principais direitos dos contratados, na exata medida que
ele consiga manter as condices da sua proposta em relacdo a oscilagcbes ou mudancas que
venham a ocorrer no ambito contratual. “Tal ndo quer dizer que o preco do contrato ndo
possa ser alterado. Intangivel sera a equacdo econdémico-financeira, fixada a partir de uma

relacdo entre encargos e remuneragao atinentes ao contrato”.*6°

464 Conforme destaca Joel de Menezes Niebuhr: “Ainda que a alteragdio contratual seja reputada ilegal, se 0
contratado executou em atendimento a ordem da Administragdo Publica, esta deve realizar o pagamento, sob
pena de enriquecimento sem causa, como reconhece categoricamente o paragrafo Unico do art. 59 da Lei n°
8.666/93 e jurisprudéncia caudalosa” (NIEBHUR, Joel Menezes. Licitagdo Pablica e Contrato Administrativo.
4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 923). No mesmo sentido, ampliar em MOREIRA, Egon Bockmann;
GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo Plblica. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 155-156;
MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. Atualizado por Veralice Celidonio Lopes
Meirelles. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 315-317.

465 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo publica. 2. ed . S&o Paulo:
Malheiros, 2015, p. 375.
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No caso de haver manipulagdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato em
prejuizo da Administracdo Publica e, em Ultima analise, do contribuinte indiretamente, ha
nitida infragdo administrativa, tal como prescreve o art. 5°, IV, alinea “g”, da Lei n°

12.846/2013.

Entretanto, ndo ¢é toda e qualquer alteracdo do contrato que pode ser considerada
como ilicita ou indevida. E evidente que ha situagces em que o contratado é prejudicado,
sendo comum na pratica administrativa o ndo-reconhecimento de direitos do contratado, tal
como prescreve a propria Lei n° 8.666/1993, como, por exemplo, o reajuste, a repactuacdo
para servicos de prestacdo continuada, fato da administracdo, o aumento de impostos (fato
do principe) ou 0s encargos sociais sdo ocorréncias que prejudicam demasiadamente o
contratado. N&o obstante, é normal que o contratado tenha de garantir seus direitos no ambito
do Poder Judiciario; ou, ainda, por conta de fatos imprevistos, que poderiam ser
compreendidos como circunstancias determinantes que fossem estranhas as partes e
geradoras de uma ruptura no equilibrio econémico-financeiro, consideradas ainda anormais,

extraordinarias e imprevistas.*%®

Ainda, ha espécies contratuais da Administracdo Publica, como os contratos de
concessdao, que sdo essencialmente contratos de longa duragdo, que estdo sujeitos a
ocorréncias supervenientes. Logo ap6s 0 momento da licitacdo e a respectiva assinatura do
contrato, o pais pode passar por um periodo de recessdo econémica, tal como ocorreu com
varios projetos no pais. Como pondera Egon Bockmann Moreira: “Fato ¢ que mudangas
ocorrem em qualquer contrato — sobremodo no de concesséo de servigos publico, qualificado
por sua incompletude reforcada [...]. O tempo é implacavel e inclemente: ndo ha duvida que

produzira efeitos”. 46

E evidente que a celebrac&o de ajustes contratuais, tais como aditivos contratuais, s&o
naturais e comuns, ainda mais em contratos de longa duracdo, tais como 0s contratos de
concessdo de servico publico ou de PPPs. Mas, a utilizacdo de expedientes fraudulentos na
assinatura de aditivos contratuais para a manutencao do equilibrio econémico-financeiro ndo
merece guarida no ordenamento juridico, tais como a utilizagdo do jogo de planilhas, o

sobrepreco ou superfaturamento. 6

466 RODRIGUES JUNIOR, Otavio Luiz. Revisdo judicial dos contratos. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 249.
47 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigos plblicos. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p.
389.

468 A importancia desses termos na pratica de controle do TCU é tamanha que a Lei n° 13.303/2016 (Lei de
Empresas Estatais) chegou a positivar os conceitos do sobreprego e o superfaturamento, que se compreendem,
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Por esse motivo, acredita-se que a mera assinatura de um aditivo ou mesmo a
concessdo de reajuste para a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
ndo pode ser considerado como ilicito ou mesmo uma infragcdo da Lei Anticorrupcao. Muito
embora 0 TCU tenha entendimento no sentido de que a comprovacao do superfaturamento
ou o do jogo de planilhas independente de comprovacéo especifica de dolo do agente publico
ou da empresa contratada, deve-se compreender que, para fins de compreensdo da Lei
Anticorrupcdo, é preciso que haja um nexo de causalidade minimo entre a acdo da pessoa

juridica e o prejuizo a Administracdo Publica.*°

No especifico caso da manipulacdo ou fraude, & manifesto que as elementares tipicas
jadenotam que o sujeito passivo devera se valer de expedientes fraudulentos ou manipulados
para a efetiva consumacao da infracdo do art. 5°, 1V, da Lei Anticorrup¢do. Mesmo que a
Lei Anticorrupgéo adote a responsabilidade objetiva, independente de comprovacéo de dolo
ou culpa da pessoa juridica, € evidente que as elementares “fraudar” ¢ “manipular” denotam
a utilizacdo de expedientes dolosos e voluntarios com o objetivo de fraudar o equilibrio do

contrato.

Assim sendo, é preciso que reste comprovada, minimamente, a utilizacdo de
expediente fraudulentos ou manipulados em prejuizo da Administracdo Publica no caso de
concessdo de qualquer beneficio a titulo de recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, mesmo que se prescinda da comprovacdo do dolo infracional da

pessoa juridica, ja que, obviamente, o desequilibrio do contrato em prejuizo do contratado

conforme a redacéo do art. 31, I e I1, da Lei n® 13.303/2016, respectivamente: (i) sobrepreco: quando 0s pregos
orcados para a licitacdo ou os pregos contratados sdo expressivamente superiores aos pregos referenciais de
mercado, podendo referir-se ao valor unitario de um item, se a licitagdo ou a contratagao for por pre¢os unitarios
de servico, ou ao valor global do objeto, se a licitacdo ou a contratacéo for por preco global ou por empreitada;
(ii) superfaturamento quando houver dano ao patrimdnio da empresa publica ou da sociedade de economia
mista caracterizado, por exemplo: (a) pela medicdo de quantidades superiores as efetivamente executadas ou
fornecidas; (b) pela deficiéncia na execucdo de obras e servigos de engenharia que resulte em diminuigdo da
qualidade, da vida Gtil ou da seguranga; (c) por altera¢Ges no orcamento de obras e de servicos de engenharia
que causem o desequilibrio econdmico-financeiro do contrato em favor do contratado; e, (d) por outras
alteracGes de clausulas financeiras que gerem recebimentos contratuais antecipados, distor¢do do cronograma
fisico-financeiro, prorrogacao injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a empresa publica
ou a sociedade de economia mista ou reajuste irregular de pregos.

469 “portanto, tem menos importincia saber se o prejuizo sofrido pela administragio decorre de um auténtico
“jogo de planilha”, de um comportamento volitivo por parte da empresa contratada no sentido de fraudar a
administracdo publica. E puro dever de justica agir na defesa do equilibrio financeiro do contrato, quaisquer
gue sejam as causas do desequilibrio, tanto mais quando se tem na origem uma licitagdo irregular. E acima
disto, é imposicdo legal combater sobreprecos. Enfim, ndo é preciso analisar a conduta da empresa para
responsabilizé-la pelo ganho de lucros indevidos e excessivos” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido.
Acorddo n° 1.721/2016 — Plenario — Relator: Benjamin Zymler — Processo n° 011.101/2003 — Data da sess&o:
06/07/2016 — NUmero da ata: 26/2016).
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ndo podera ser capaz de ensejar a sua responsabilizacdo, mas tdo somente quando ha prejuizo

efetivo a Administragdo Publica.

3.6.5. DIFICULTAR ATIVIDADE DE INVESTIGACAO OU FISCALIZAGAO DE ORGAOS, ENTIDADES
OU AGENTES PUBLICOS, OU INTERVIR EM SUA ATUACAO, INCLUSIVE NO AMBITO DAS
AGENCIAS REGULADORAS E DOS ORGAOS DE FISCALIZAGAO DO SISTEMA FINANCEIRO

NACIONAL

Por fim, a tltima infracdo prevista no art. 5°, V, da Lei Anticorrupcéo destoa, de certa
medida, de toda a técnica legislativa prevista no diploma legal. Uma vez que a maioria das
infracOes administrativa da Lei n® 12.846/2013 destina-se a punir a ocorréncia de infragdes
e fraude na esfera de licitagdes e contratos, a infracdo ora analisada traz previsdo que se
aproxima diretamente do crime de obstrucdo de justica no ambito de organizacGes
criminosas (previsto no art. 2°, § 2°, da Lei n° 12.850/2013).4"°

E de se observar que a pessoa juridica tem direito a no produzir provas contra si
mesma, 0 que denota a sua preferéncia em ndo colaborar com as investigacfes. Como
observa Carvalhosa, “a pessoa juridica indigitada pode nao colaborar em nenhuma das fases
sem que tal recusa possa configurar presunco de culpa”.*’! N&o obstante, a ndo colaboragio
com as investigacGes ndo € sinbnimo nem mesmo autorizativo para que a empresa crie
dificuldade para o desempenho das atividades investigativas. “Nao se admite, contudo, as
pessoas juridicas investigadas ou fiscalizadas, praticar atos caracterizados como de
obstrucdo, tais como impedir acesso de agentes publicos a locais de coleta de provas ou
promover, deliberadamente, sua destrui¢do”.*’> No mesmo sentido caminha a destruicio de
provas, inducdo ou ameaca de testemunhas, entre outras providencias de obstrucdo somente

da investigacdo do PAR, e ndo se aplicando a outros objetos persecutorios.

Enfim, é preciso mencionar que o ilicito do art. 5%, V, da Lei n° 12.846/2013,
relaciona-se somente as investigacfes ocorridas no curso da apuracgdo dos ilicitos previstos

na Lei Anticorrupcéo, ndo podendo dar guarida a aplicacdo de PAR em decorréncia de outras

470 «Art, 2° Promover, constituir, financiar ou integrar, pessoalmente ou por interposta pessoa, organizago
criminosa: Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 8 (oito) anos, e multa, sem prejuizo das penas correspondentes as
demais infracBes penais praticadas. § 1° Nas mesmas penas incorre quem impede ou, de qualquer forma,
embaraca a investigacdo de infracdo penal que envolva organizagdo criminosa”.

41 CARVALHOSA, Modesto. Consideracdes sobre a Lei Anticorrupcéo das pessoas juridicas. Sdo Paulo:
Editora RT, 2015, p. 245.

42 MOTTA, Fabricio; ANYFANTIS, Spiridon Nicofotis. Comentarios ao art. 5°. In: DI PIETRO Maria Sylvia;
MARRARA, Thiago. (Coords.). Lei Anticorrupcdo comentada. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 110.
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investigacOes, tais como processos administrativos, inquéritos judiciais ou acfes judiciais

que visam punir outros ilicitos que ndo decorrentes da Lei Anticorrupcao.
3.7. PROCESSO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZAGAO (PAR)

O principal meio de apuracédo de responsabilidades das pessoas juridicas acusadas de
cometer quaisquer dos ilicitos expostos é por meio do PAR. A instauracdo do PAR compete
a autoridade méaxima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes da Republica, que podera agir
de oficio ou mediante provocacdo. No caso da Administracdo Publica federal, o art. 3°, do
Decreto Presidencial n° 8.420/2015%72 define que a autoridade competente para a instauracéo
do processo administrativo serd o respectivo Ministro do Estado responséavel pelo 6rgéo da
Unido.

Irene Patricia Nohara acredita que a técnica adotada pelo Decreto Presidencial n®
8.420/2015 possui algumas desvantagens, pois, ao estabelecer que o processo administrativo
deve comecar da autoridade do topo hierarquico, esgota a possibilidade de interposicdo de
recurso administrativo no caso de decisdo condenatdria. Além disso, o fato de o processo
administrativo comecar pelo topo pode ser prejudicial, ja que Ministros de Estado possuem
diretas relagdes politicas, “tém maior vinculagdo com diversos tipos de interesses, inclusive
partidarios, diferentemente, por exemplo, dos servidores concursados, que, no geral,

possuem maior grau de isen¢io”. 474

3.7.1. DEFESA ADMINISTRATIVA

A Lei Anticorrupcdo estabelece que, apos instaurado o processo administrativo, a
empresa tera o prazo de 30 (trinta) dias para o exercicio do direito de defesa, contados a
partir da intimacgdo. O exercicio do direito de defesa é de suma importancia ao acusado, pois
€ nesse momento em que podera demonstrar que a sua organiza¢do ndo contribuiu para a
ocorréncia do ilicito administrativo. Como define o art. 5°, caput, do Decreto Presidencial n°
8.420/2015, a intimacdo do acusado para a apresentacdo da defesa administrativa é ato

subsequente a instauracdo da comissdo processante, ocasido na qual havera a intimagéo para

473 “Art. 3° A competéncia para a instauragdo e para o julgamento do PAR ¢ da autoridade méaxima da entidade
em face da qual foi praticado o ato lesivo, ou, em caso de érgao da administragdo direta, do seu Ministro de
Estado. Paragrafo Unico. A competéncia de que trata o caput seré exercida de oficio ou mediante provocacdo
e podera ser delegada, sendo vedada a subdelegagdo”.

474 NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 8°. In: DI PIETRO Maria Sylvia; MARRARA, Thiago.
(Coords.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 133.
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a comunicacgéo para a apresentacdo da defesa, anterior ao regular andamento processual, e
intimagAo para a especificacdo das provas que pretende produzir.*’®

Pelo fato de que a responsabilidade na Lei Anticorrupcdo é objetiva, a defesa ndo
significa somente a apresentacao das razdes e provas que o0 acusado pretende produzir, mas,
também, a oportunidade da pessoa juridica de que as suas razfes sejam levadas em
consideracdo pela Administragdo Pablica. Como destacam Sérgio Ferraz e Adilson Dallari:
“Parece o0bvio, mas é importante registrar que a defesa do acusado ndo pode consistir em
mera formalidade; ndo basta dar oportunidade de defesa, é indispensavel sopesar, com
seriedade e isencdo, os argumentos e as provas favoraveis ao acusado. Somente assim se

pode sinceramente falar em principio do contraditério”. 4’

Como a Lei Anticorrupcdo erige uma responsabilidade que ndo necessita de
comprovacdo a titulo de dolo ou culpa, a defesa administrativa torna-se quicd o ato
processual mais relevante de todo o processo administrativo. E, da mesma maneira, a defesa
realizada por advogado é imprescindivel, ja que a gravidade dos fatos impde a andlise
pormenorizada e detalhada por parte daquele que conduz a defesa. A despeito do STF ter
entendimento sumulado no sentido da prescindibilidade de defesa técnica realizada por
advogado,*’” compreende-se que, pela gravidade das sangBes administrativas impostas pela
Lei Anticorrupgdo, “é recomendavel que haja a contratagdo de advogado na defesa da
empresa, pois as sangdes decorrentes do processo podem ser elevadas e o advogado tem

maior conhecimento técnico das estratégias de defesa”.*’®

Quanto a possibilidade probatoria, o processo administrativo deve ser aberto a
possibilidade de que o acusado possa exercer todas as provas em direito admitidas, como
prescreve tanto a Lei de Processo Administrativo federal e, de maneira subsidiaria e

elucidativa, o Codigo de Processo Civil.#”® Por outro lado, deve a Administragdo Publica

475 “Art. 5° No ato de instauragdo do PAR, a autoridade designara comissdo, composta por dois ou mais
servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstancias conhecidos e intimara a pessoa juridica para, no prazo
de trinta dias, apresentar defesa escrita e especificar eventuais provas que pretende produzir”.

476 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 167.

417 “Stimula Vinculante n® 05/STF - A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo
disciplinar ndo ofende a Constituigdo”.

478 NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 11. In: DI PIETRO Maria Sylvia; MARRARA, Thiago.
(Coords.). Lei Anticorrupcao comentada. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 157.

47% Nesse sentido preconiza o art. 369, do Cddigo de Processo Civil: “Art. 369. As partes tém o direito de
empregar todos os meios legais, bem como os moralmente legitimos, ainda que ndo especificados neste Cédigo,
para provar a verdade dos fatos em que se funda o pedido ou a defesa e influir eficazmente na convic¢do do
juiz”. Sobre a possibilidade de aplicagdo do CPC aos processos administrativos, cf. o entendimento de Egon
Bockmann Moreira: “deve-se sublinhar que o CPC/2015 tem plena aplicabilidade ao processo administrativo,
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recusar ou indeferir, de maneira suficientemente fundamentada, as provas consideradas

como “protelatorias” que venham a ser requeridas pelo acusado.*®
3.7.2. COMISSAO PROCESSANTE

A comissao processante estabelecida pela Lei Anticorrupcao € composta por 2 (dois)
servidores estaveis, com vinculo estavel com a Administragdo Publica processante.
Diferentemente, por exemplo, da Lei n® 8.112/1990, que previu que a comissao processante
para a apuracao de responsabilidade administrativa seria integrada por 3 (trés) servidores

publicos estaveis.

A nomeacdo de servidores estaveis depende da verificacdo da estabilidade de cada
um dos membros, j4 que ha diversos precedentes judiciais e jurisprudéncia pacifica que
consideraram como nulos PADs que foram conduzidos por servidores que ndo gozavam de
estabilidade. O entendimento aplicavel ao PAD, conforme o art. 149 da Lei n° 8.112/1990,
pode ser facilmente transportado a I6gica do PAR erigido pela Lei n® 12.846/2013.

De todo modo, é de se notar que varias entidades brasileiras, ao realizarem a
regulamentacdo da Lei Anticorrup¢do, previram que a comissdo processante seria formada
por, no minimo, 3 (trés) servidores estaveis, ja que ndo faz sentido a nomeagdo de uma

comissao processante em que possa se haver empate nas decisdes.*5!

em convivéncia harménica com a Lei n° 9.784/1999 e outros diplomas administrativo-processuais. Nao ha
excecdo, salvo aquelas oriundas da incidéncia normativa ao caso concreto” (MOREIRA, Egon Bockmann. O
novo Codigo de Processo Civil e a sua aplicagcdo no processo administrativo. RDA, Rio de Janeiro, v. 273,
set./dez. 2016, p. 317).

480 Esse ¢ o exato teor da Lei n® 9.784/1999: “Art. 38. O interessado podera, na fase instrutdria e antes da
tomada da decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir alega¢des
referentes a matéria objeto do processo. [...] 8§ 2° Somente poderdo ser recusadas, mediante decisdo
fundamentada, as provas propostas pelos interessados quando sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou
protelatdrias”. Ademais, o art. 20, da LINDB, evidencia o dever e a necessidade de devida motivagdo na esfera
administrativa: “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Unico.
A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”. Nesse mesmo sentido,
cf. FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 172-173.

481 Esse é 0 exemplo do Decreto do Governador do Estado do Parana (art. 8°, do Decreto Estadual n°
10.271/2014) e do Prefeito do Municipio de Sao Paulo (art. 4°, do Decreto Municipal n® 55.107/2014), que
estabelecem que o PAR ser& conduzido por no minimo 3 (trés) servidores estaveis, indicados pela autoridade
instauradora. Basta conferir precedentes do STJ, por todos, ampliar em BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
AgRg no AgRg no MS 20.689/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 10/12/2014, DJe 05/03/2015. No mesmo sentido, cf. RIBEIRO, Marcio de Aguiar.
Responsabilizacao administrativa de pessoas juridicas a luz da lei anticorrupgéo empresarial. Belo Horizonte:
Forum, 2017, p. 109.
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3.7.3. RECURSO ADMINISTRATIVO

O processo administrativo, tal como previsto na Lei Anticorrupcdo, nada prevé sobre
a possibilidade de oferecimento de recurso administrativo por parte da pessoa juridica

sancionada, a titulo de cumprimento da Lei n® 12.846/2013.

Ao passo que a Lei n® 9.784/1999, que regulamenta o processo administrativo na
Unido, prevé que as decisdes administrativas possam ser questionadas quanto a sua
legalidade e mérito,*8? a Lei Anticorrupgéo é absolutamente silente sobre a possibilidade de
oferecimento de recurso administrativo. Segundo Egon Bockmann Moreira, 0 recurso
administrativo, tal como previsto na Lei n® 9.784/1999, nada mais é do que uma decorréncia
dos principios constitucionais da ampla defesa e do contraditério e, assim, parece correta a
interpretacéo sobre a possibilidade de oferecimento de recurso administrativo no ambito da
Lei n° 12.846/2013.%3

Patricia Toledo de Campos defende que deve haver a incidéncia subsidiaria da Lei
n°®9.784/1999, de modo a permitir que a pessoa juridica sancionada possa recorrer da decisao
administrativa que lhe seja desfavoravel: “Entendemos que houve falha do legislador nesse
aspecto. A lei reguladora do processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica
Federal (n°. 9.784/1999) dispde no inciso X, paragrafo Unico de seu artigo 2°, que devera ser
observada a garantia do direito a interposicdo de recursos nos processos de que possam

resultar sancdes e nas situagdes de litigio”.*3

N&o obstante a Lei Anticorrupcao estabelecer um processo administrativo especifico,
sem remissdes especificas a Lei n® 9.784/1999, compreende-se que a garantia recursal,
especialmente no ambito da Administracdo Publica da Unido, é afiancada pela legislacdo

processual administrativa especifica.

482 «“Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e de mérito. § 1° O
recurso serd dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a qual, se ndo a reconsiderar no prazo de cinco dias,
0 encaminhara a autoridade superior. § 2° Salvo exigéncia legal, a interposicdo de recurso administrativo
independe de caugdo.8 3° Se o recorrente alegar que a decisdo administrativa contraria enunciado da sumula
vinculante, cabera a autoridade prolatora da decisdo impugnada, se ndo a reconsiderar, explicitar, antes de
encaminhar o recurso a autoridade superior, as razdes da aplicabilidade ou inaplicabilidade da simula,
conforme o caso”.

483 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/1999. 4.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 373-374.

484 CAMPOS, Patricia Toledo. Comentarios a Lei n° 12.846/2013 — Lei anticorrupcdo. RDDA, Ribeirdo Preto,
v.2,n. 1, 2015, p. 177.
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Mesmo que alguns autores considerem que o direito ao duplo grau de jurisdi¢cdo néo
possua status constitucional,*®® a possiblidade de revisdo de sangBes administrativas é uma
das principais garantias processuais, 0 que garante maior seguranca juridica a atuacdo dos
particulares e, até mesmo, imparcialidade, j& que como o0 processo administrativo da Lei
Anticorrupcdo é instaurado e julgado pela Autoridade Maxima de cada 6rgéo, a faculdade
recursal & autoridade hierarquica superior seria de bom alvitre, o que demonstra a grande

distorcao existente na aplicacdo do regime juridico sancionatério da Lei n® 12.846/2013.

No entanto, na impossibilidade de oferecimento de recurso administrativo
hierarquico, Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz defendem que deve ser garantida a
possibilidade de pedido de reconsideracdo a prépria autoridade administrativa que exarou a
decisdo recorrida: “quando nao houver possibilidade de apresentacao de recursos hierarquico
contra decisdo proferida em Unica instancia, havera, para o interessado, o direito a um pedido

de reconsideragéo”. 48

A hipétese aproxima-se do regime recursal no caso da aplicacdo da sancgdo
administrativa de declaracédo de inidoneidade do contratado, como preconiza o art. 87, 1V, §
3% da Lei n° 8.666/1993, que € de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretério Estadual ou Municipal. A propria Lei Geral de Licitacbes reconhece que o recurso
administrativo cabivel, como preconiza o art. 109, 11, da Lei n° 8.666/1993, € o pedido de
reconsideracdo ao Ministro de Estado, ou Secretario Estadual ou Municipal que aplicou a

sanc&o de inidoneidade.*®’

Alias, essa é a exata redacdo do art. 11 do Decreto Presidencial n° 8.420/2015, ao

permitir que da decisdo administrativa condenatoria cabe pedido de reconsideracéo a propria

485 Na visdo de Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart, “o legislador infraconstitucional ndo estd
obrigado a estabelecer, para toda e qualquer causa, uma dupla revisdo em relagdo ao mérito, principalmente
porque a propria Constituicdo Federal, em seu art. 5°, LXXVIII, garante a todos o direito a tutela jurisdicional
tempestiva, direito este que ndo pode deixar de ser levado em consideragdo quando se pense em ‘garantir’ a
seguranca da parte através de instituigdo de ‘dupla revisdao’ (MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART,
Sérgio Cruz. Processo de conhecimento. 11. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2013, p. 496). Por sua, Nelson Nery
Junior entende que a garantia constitucional do duplo grau de jurisdicdo possui natureza constitucional, mas
pode sofrer limitacGes do legislador infraconstitucional, desde que respeitada a taxatividade constitucional dos
recursos (NERY JUNIOR, Nelson. Teoria geral dos recursos. 7. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 61).

486 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 228.

487 «Art, 109. Dos atos da Administracdo decorrentes da aplicacdo desta Lei cabem: [...] Il - pedido de
reconsideracéo, de decisdo de Ministro de Estado, ou Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, na
hipdtese do 8§ 4° do art. 87 desta Lei, no prazo de 10 (dez) dias uteis da intimagio do ato”.
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autoridade administrativa sancionadora, no prazo de dez dias, conferindo efeito suspensivo

ao recurso administrativo.*e8

Em vista disso, apesar da Lei Anticorrupcdo nédo prever explicitamente a
possibilidade de oferecimento de recurso administrativo, pelo menos no ambito da
Administracdo Pablica federal, a garantia prevista no art. 56, da Lei n°® 9.784/1999, parece
avalizar as pessoas juridicas sancionadas a garantia do direito a recorrer da deciséo
administrativa sancionatoria, que se concretiza pelo pedido de reconsideragdo a propria
autoridade que proferiu a decisdo condenatoria, o que se assegura no art. 11 do Decreto
Presidencial n® 8.420/2015.

3.8. SANCOES ADMINISTRATIVAS

A imposicdo de sancBes administrativas é uma das principais ferramentas a
disposicdo da Lei Anticorrupcdo como forma de combater eventuais atos ilicitos cometidos
por pessoas juridicas. Para isso, verifica-se a seguir cada uma das san¢fes administrativas
expostas pela referida norma, especialmente a multa, a reparacdo de danos, a publicacao

extraordinaria da decisdo condenatdria e a desconsideracdo da personalidade juridica.
3.8.1. MULTAS

A multa pode ser considerada como a principal sancdo administrativa exposta pela
Lei Anticorrupcdo. A multa possui um nitido carater de restri¢cdo ao patriménio econémico
de determinada pessoa juridica.*®® Diferentemente da multa prevista na Lei n° 8.666/1993,
que se aproxima da clausula penal prevista no Codigo Civil, ja que o contratado devera
ressarcir a Administracdo Publica pela quebra antecipada do contrato, a multa prevista na

Lei Anticorrupc¢do tem carater punitivo.

A multa, assim, ndo se destina a recompor os efeitos patrimoniais danosos
decorrentes de eventual inadimplemento contratual, por exemplo, mas deve ser uma forma

de castigo administrativo pelo cometimento de qualquer dos atos infracionais da Lei n°

488 “Art. 11. Da decisdo administrativa sancionadora cabe pedido de reconsideragéo com efeito suspensivo, no
prazo de dez dias, contado da data de publicagéo da decis&o. § 1° A pessoa juridica contra a qual foram impostas
san¢Oes no PAR e que ndo apresentar pedido de reconsideracdo devera cumpri-las no prazo de trinta dias,
contado do fim do prazo para interposi¢do do pedido de reconsideracdo. § 2° A autoridade julgadora tera o
prazo de trinta dias para decidir sobre a matéria alegada no pedido de reconsideragdo e publicar nova deciséo.
§ 3° Mantida a decisdo administrativa sancionadora, sera concedido a pessoa juridica novo prazo de trinta dias
para cumprimento das san¢des que lhe foram impostas, contado da data de publicagcdo da nova decisdo”.

489 FERREIRA, Daniel. San¢Ges administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 29.
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12.846/2013. Além disso, a multa ndo deve possuir carater confiscatorio, em um valor téo
alto que o sancionado ndo possa arcar com o valor devido & Administragdo Publica. E, como
consentaneo do preceito da proibicdo ao confisco das san¢Ges administrativas, a Lei
Anticorrupcdo apregoa que a multa terd como valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20%
(vinte por cento) do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauragdo do

processo administrativo.

Por sua vez, o Decreto Presidencial n® 8.420/2015, em seu art. 17, estabelece que o
valor minimo da multa devera levar em consideragédo o valor do contrato administrativo que
a empresa que venha a ser sancionada possuia com o Poder Publico estabelecido, por
exemplo, da seguinte forma: (i) um por cento em contratos acima de R$ 1.500.000,00 (um
milh&o e quinhentos mil reais); (ii) dois por cento em contratos acima de R$ 10.000.000,00
(dez milhdes de reais); (iii) trés por cento em contratos acima de R$ 50.000.000,00
(cinquenta milhdes de reais); (iv) quatro por cento em contratos acima de R$ 250.000.000,00
(duzentos e cinquenta milhdes de reais); e, (v) cinco por cento em contratos acima de R$
1.000.000.000,00 (um bilhao de reais).

A férmula adotada pela regulamentacéo da Lei Anticorrupgdo parece ser coerente
com o fato de que as san¢des administrativas ndo devem ter carater confiscatorio e devem
levar em consideracdo o preceito constitucional da capacidade contributiva da pessoa
juridica.*® Ou seja, a multa deve ser proporcional ao valor que a empresa teve oportunidade
de auferir com os contratos publicos, bem como de maneira condizente com o prejuizo

causado & Administracdo Publica.
3.8.2. PROCESSO ADMINISTRATIVO ESPECIFICO DE REPARAGAO DE DANOS (PAERD)

A reparacdo integral do dano possui previsao especifica na Lei Anticorrupcao, e ndo
se confunde, de maneira alguma, com a previsdo de multa, ja que a multa é uma decorréncia
do cometimento de quaisquer das infragdes administrativas. A necessidade de reparacao de
danos também se relaciona ao cometimento de infracGes, todavia, o PAERD relaciona-se
com o imperativo de recomposicdo de danos em decorréncia da realizacdo dos ilicitos

cometidos contra o Poder Publico.

490 Segundo Francesco Moschetti, o principio da capacidade contributiva coaduna-se diretamente com o dever
de solidariedade para a manutengdo das finangas publicas.(MOSCHETTI, Francesco. El principio de
capacidad contributiva. Traducdo espanhola de Calero Gallego e Navas VVazquez. Madrid: Instituto de Estudios
Fiscales, 1980, p. 107-138).
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José Roberto Pimenta Oliveira ressalta que a Lei Anticorrupcdo parece sedimentar a
existéncia do PAR e do PAERD para a apuragdo de danos e prejuizos a Administracdo
Plblica.*®* O PAERD ¢ voltado exclusivamente & reparacdo dos danos causados a
Administracdo publica em decorréncia da ocorréncia dos ilicitos contra a Administracédo
Publica. Em outras palavras, a existéncia do PAERD parece depender do resultado do PAR,
ja que se o0 PAR tiver um resultado negativo sobre a ocorréncia de infracdo administrativa,
havera inegavel impacto no PAERD. Em que pese 0s processos sejam independentes, como
a leitura do proprio art. 13, caput, da Lei n° 12.846/2013 faz pressupor, ha, ao minimo,

processos conexos, cujo resultado pode influenciar no resultado do outro.*%2

Além disso, eventuais prejuizos apurados pela Administracdo Publica ndo possuem
exequibilidade automatica, como no caso da multa administrativa, pois a Lei n® 12.846/2013
ndo reconhece a exequibilidade da decisdo tomada pelo Poder Publico no ambito do PAERD.
Ou seja, a Administracdo Publica, ao apurar a exata quantia devida pelo particular a titulo
de danos, podera ingressar com acdo judicial especifica para a cobranca dos valores, apos
inscricdo em Divida Ativa, como prescreve a Lei de Execucdo Fiscal (Lei n° 6.830/1980),

como um crédito fazendario ndo-tributario.**®
3.8.3. PUBLICACAO EXTRAORDINARIA DA DECISAO CONDENATORIA

A publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria poderia ser classificada como

uma nitida sanc¢&o administrativa de restricdo ao patrimonio moral da pessoa juridica. *** Nos

491 Esse é o teor do art. 51 do Decreto Presidencial n® 8.420/2015: “Art. 51. O processamento do PAR ndo
interfere no seguimento regular dos processos administrativos especificos para apuragdo da ocorréncia de danos
e prejuizos a administracdo publica federal resultantes de ato lesivo cometido por pessoa juridica, com ou sem
a participacdo de agente publico”.

492 Nas palavras de Leonardo Carneiro da Cunha: “A conexio é, em geral, uma relacio entre duas ou mais
causas contemporaneamente pendentes 0 mesmo juizo ou perante juizos diversos, caracterizando-se por tais
causas terem em comum ou mais elementos — ndo todos os elementos de identificacdo da demanda: a
identificacdo total caracteriza a litispendéncia — a justificar o processo e o julgamento conjuntos (simultaneus
processus), com a prorrogac¢do de competéncia” (CUNHA, Leonardo Carneiro da. Jurisdi¢cdo e competéncia.
2. ed. S8o Paulo: Editora RT, 2013, p. 145).

493 «Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria ou néo tributaria na
Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteragBes posteriores, que estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. § 1° - Qualquer valor, cuja cobranca seja atribuida por lei as entidades de que trata o artigo 1°,
serd considerado Divida Ativa da Fazenda Publica. § 2° - A Divida Ativa da Fazenda Publica, compreendendo
a tributaria e a ndo tributaria, abrange atualizagdo monetaria, juros e multa de mora e demais encargos previstos
em lei ou contrato”.

4% FERREIRA, Daniel. Sanc¢Ges administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 29.
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dias de hoje, muito mais do que capital social, econdmico e humano, as empresas dependem

de fatores imateriais de credibilidade para sobreviver no mercado.

Eventuais condenagdes administrativas, tais como as pesadas multas impostas pela
Lei Anticorrupcdo, podem ter reflexo direto no valor da cotacéo das empresas que negociam
bolsas no mercado de ac¢des.**® Como destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a publicagéo
extraordinéria da decisdo condenatoria pode até parecer irrelevante, ja que a Administragdo
Publica é regida pelo principio da publicidade. No entanto, a publicacdo consiste em uma

tipica reprimenda de ordem moral contra a pessoa juridica.*%

Além disso, a publicacdo da decisdo condenatdria ocorrera na forma de extrato de
sentenca, totalmente as expensas da empresa, em meios de comunicacdo de grande
circulacdo no local de ocorréncia da infracéo e de atuacdo da pessoa juridica ou, em sua falta,
em edital a ser publicado no préprio estabelecimento da empresa, de modo visivel ao

plblico, em sitio na rede mundial de computadores.*®’

No caso de cumprimento de acordo de leniéncia por parte da pessoa juridica, a
empresa estara dispensada da publicacdo extraordinaria da decisdo condenatéria, conforme
o0 art. 40, 1, do Decreto Presidencial n® 8.420/2015 estabelece, ao preceituar que a pessoa
juridica sera responsavel pela publicacdo do extrato da decisdo condenat6ria as suas

expensas.
3.8.4. DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA

A desconsideracdo da personalidade juridica ndo poderia ser considerada em sentido
estrito como uma sancao especifica da Lei Anticorrupcao, mas como uma mera decorréncia

do descumprimento dos deveres de autonomia da pessoa juridica, ou mesmo de confusdo

495 Cite-se como exemplo o caso de fraude nos veiculos a diesel da fabricadora de veiculos alema Volkswagen,
que atingiu a credibilidade de uma das maiores empresas da Europa. Somente apds a revelacdo do escandalo
pelas autoridades publicas norte americanas em setembro de 2015, as a¢des negociadas em bolsa da montadora
alema cairam 22%, como consequéncia da quebra de credibilidade decorrente de um escandalo corporativo
(KOLLEWE, Julia. VW profits down 20% after diesel emissions scandal. The Guardian, Londres, 31 de mai.
de 2016. Disponivel em: <https://goo.gl/jQMgr8>. Acesso em 29 de ago. de 2018).

4% DI PIETRO, Maria Sylvia. Comentarios ao art. 6°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia; MARRARA, Thiago.
(Coords.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 125.

497 «“Art. 6° Na esfera administrativa, serdio aplicadas as pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos
lesivos previstos nesta Lei as seguintes san¢des: [...] Il - publicagdo extraordinaria da decisdo condenatéria.
[...] 8 5° A publicacédo extraordinaria da decisdo condenatdria ocorrerd na forma de extrato de sentenca, a
expensas da pessoa juridica, em meios de comunicagdo de grande circulagdo na area a pratica da infragdo e de
atuagdo da pessoa juridica ou, na sua falta, em publicagdo de circulagdo nacional, bem como por meio de
afixacédo de edital, pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias, no prdprio estabelecimento ou no local de exercicio
da atividade, de modo visivel ao publico, e no sitio eletronico na rede mundial de computadores”.
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patrimonial, entre outros.**® Embora o STF ainda ndo tenha se pronunciado de maneira
definitiva sobre a possibilidade e constitucionalidade de ocorréncia da desconsideracdo da
personalidade juridica no @mbito administrativo, o STJ j& possui posicionamento assentado
no sentido da possibilidade da Administracdo Publica poder desconsiderar a pessoa juridica.

No caso em especifico analisado pelo STJ, a Administracao Publica considerou ilegal
a criacdo e utilizacdo de outra pessoa juridica, com 0s mesmos sdcios, com o nitido objetivo
de burlar a pena de impedimento do direito de licitar com o Poder Publico: “A Administragdo
Plablica pode, em observancia ao principio da moralidade administrativa e da
indisponibilidade dos interesses publicos tutelados, desconsiderar a personalidade juridica
de sociedade constituida com abuso de forma e fraude a lei, desde que facultado ao
administrado o contraditorio e a ampla defesa em processo administrativo regular” 4%

De todo modo, a desconsideracdo da personalidade juridica na Lei Anticorrupgédo
possui especial relevancia, pois o art. 14 da Lei n°® 12.846/2013 refere-se somente a
possibilidade ampla de aplicacéo da desconsideracédo da personalidade juridica, todavia, sem
remeter as hipoteses legais de seu cabimento. Compreende-se que deve ser aplicavel a
desconsideracdo os requisitos do art. 50 do Cddigo Civil, a saber, abuso de personalidade,
caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela confuséo patrimonial.

Além disso, com a vigéncia do Cadigo de Processo Civil de 2015, nos arts. 133 e
seguintes,®® o procedimento de desconsideracéo de personalidade juridica devera observar
um incidente de desconsideragdo, pois, como destaca Egon Bockmann Moreira, por conta
da aplicagdo supletiva do CPC aos processos administrativos (art. 15) “o CPC/2015 tem
plena aplicabilidade ao processo administrativo, em convivéncia harménica com a Lei n°
9.784/1999 e outros diplomas administrativo-processuais. Ndo ha excecéo, salvos aquelas

oriundas da incidéncia normativa ao caso concreto”.%

4% Sobre 0 tema da desconsideragéo da personalidade juridica na Lei Anticorrupgéo, cf. PINHO, Clévis Alberto
Bertolini de. Desconsideragdo administrativa da personalidade societaria — Compatibilidades e possibilidades
da Lei Anticorrup¢do. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n. 1, 2015, pp. 381-410.

499 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 15.166/BA, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 07/08/2003, DJ 08/09/2003, p. 262.

S0 «Art, 133. O incidente de desconsideragdo da personalidade juridica serd instaurado a pedido da parte ou
do Ministério PUblico, quando Ihe couber intervir no processo. § 10 O pedido de desconsideracdo da
personalidade juridica observara os pressupostos previstos em lei. § 20 Aplica-se o disposto neste Capitulo a
hipdtese de desconsideracéo inversa da personalidade juridica”.

%01 MOREIRA, Egon Bockmann. O novo Coédigo de Processo Civil e a sua aplicacdo no processo
administrativo. RDA, Rio de Janeiro, v. 273, set./dez., 2016, p. 317.
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3.9. SANCOES JUDICIAIS

A Lei Anticorrupgéo prevé que determinadas sangdes devem ser impostas por um
processo judicial, que segue o rito da acdo civil publica. Diferentemente do defendido por
Modesto Carvalhosa, que chega a considerar as sancdes da Lei Anticorrupcdo como de
natureza penal, compreende-se que as sanc¢des expostas pela Lei n® 12.846/2013 séo de

natureza civel, como se verificara a seguir.>%2

3.9.1. RITO DA ACAO CIVIL PUBLICA

A Lei Anticorrupcéo prevé que a acao judicial para apuracao e san¢do de atos ilicitos
devera seguir o rito da acdo civil publica (Lei n° 7.347/1985), conforme o art. 21 da Lei n°
12.846/2013. A Lei de Acdo Civil Publica (LACP) rege, especificamente, o rito relativo as
ac0des judiciais envolvendo pedidos de indenizacao por danos coletivos e direitos individuais
homogéneos, ja que “os direitos tutelados por seu intermédio ndo se encaixam na légica do
processo civil classico, de modo a, ja em 1985, exigir-se a criagdo de técnicas processuais
para tutela jurisdicional desses direitos, que passaram a ser compreendidos como

titularizados pela propria coletividade”.5%

O art. 1°da Lei n® 7.347/1985 prescreve que a ACP se destina a reparacdo de danos
ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, a interesses difusos ou
coletivos, infracdes a ordem econémica, entre outros. Mesmo que a LACP situe que as acdes
podem possuir carater eminentemente reparatério, a LACP também prevé a possibilidade de
provimentos de fazer e ndo-fazer, que admite “tutela preventiva e reparatoria, para obter
prestacbes de natureza pecuniaria (indenizacbes em dinheiro) ou pessoal (de cumprir
obrigacGes de fazer ou de ndo fazer), o que comporta todo o leque de provimentos
jurisdicionais condenatérios, constitutivos, inibitérios, executivos, mandamentais e

meramente declaratorios”.>%*

Porém, ao mesmo passo que a Lei Anticorrupcao prevé a aplicacdo do rito da acdo
civil publica para o processamento de suas sancdes, € de se notar que, diferentemente da Lei

de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992), que preceitua um rito especifico, a partir

%02 Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que as sangdes do art. 19 da Lei n® 12.846/2013, sdo de natureza
civel, cf. DI PIETRO, Maria Sylvia. Comentarios ao art. 19. In: DI PIETRO Maria Sylvia; MARRARA,
Thiago. (Coords.). Lei Anticorrupcao comentada. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 247.

58 MOREIRA, Egon Bockmann; BAGATIN, Andreia Cristina; ARENHART, Sérgio Cruz; FERRARO,
Marcella Pereira. Comentarios a Lei de Ac¢éo Civil Pablica. Sdo Paulo: Editora RT, 2016, p. 235.

S04 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo. 6. ed. Séo Paulo: Editora RT, 2014, p. 57.



198

de um juizo prévio de admissibilidade, no qual o acusado podera oferecer uma defesa prévia
anteriormente ao recebimento ou néo da peticdo pelo Juizo, a Lei Anticorrupgao ndo prevé

um rito especifico para as suas san¢des judiciais.>®

N&o parece se aplicar ao processo judicial da Lei Anticorrup¢do um juizo prévio de
admissibilidade da peticdo inicial, tal como exposto pela Lei de Improbidade Administrativa.
Subsidiariamente, aplica-se o Codigo de Processo Civil, no que tange ao sistema de
expedientes de defesa e recursos, nomeadamente quanto aos prazos para o exercicio do
direito de defesa. Aplica-se, assim, os prazos de defesa em dias Uteis, como a determinacgéo

de contagem dos prazos processuais como previsto no Codigo de Processo Civil.

3.9.2. PERDIMENTO DE BENS, DIREITOS OU VALORES DECORRENTES DO PROVEITO DA

INFRACAO

A sancgéo judicial de perdimento de bens, direitos ou valores resultantes de atos
prejudiciais a Administracdo Publica ja é prevista na Lei de Improbidade Administrativa,
como uma decorréncia dos atos que ensejassem dano ou erario ou enriquecimento ilicito do
servidor publico, tal como previstos nos arts. 9° e 10, respectivamente, da Lei n°
8.429/1992 %%

505 «Art. 17. A ac8o principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Plblico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar. [...] § 7° Estando a inicial em devida
forma, o juiz mandaré autua-la e ordenara a notificacdo do requerido, para oferecer manifestagdo por escrito,
que podera ser instruida com documentos e justificagdes, dentro do prazo de quinze dias. § 8° Recebida a
manifestacdo, o juiz, no prazo de trinta dias, em decisdo fundamentada, rejeitard a acéo, se convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da a¢do ou da inadequacdo da via eleita. § 9° Recebida
a peticdo inicial, serd o réu citado para apresentar contestacdo. 8 10. Da decisdo que receber a peticédo inicial,
cabera agravo de instrumento. § 11. Em qualquer fase do processo, reconhecida a inadequacdo da acéo de
improbidade, o juiz extinguira o processo sem julgamento do mérito”.

506 Assim dispde a Lei de Improbidade Administrativa no que tange as sangGes apliciveis aos atos de
improbidade, especialmente a perda dos bens, direitos e valores frutos de atos improbos: “Art. 12.
Independentemente das san¢des penais, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica, esta o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: | - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcao publica,
suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial e proibi¢do de contratar com o Poder PUblico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio
majoritario, pelo prazo de dez anos; Il - na hip6tese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens
ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungao publica,
suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
dano e proibicdo de contratar com o Poder Pablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo
de cinco anos”.
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O perdimento de bens é previsto pela propria Constituicdo como uma das hipoteses
de sancdes que podem ser impostas aos cidadaos, conjuntamente com a privagao ou restrigéo
de liberdade, a multa, prestacio social alternativa e a suspensio ou interdicéo de direito.>%’

No ordenamento juridico brasileiro ha, basicamente, trés hipoteses de perdimento de
bens: (i) pelo cometimento de um determinado crime, em favor do Fundo Penitenciario
Nacional (art. 45, § 3°, do Codigo Penal); (ii) no caso de enriquecimento ilicito no exercicio
de mandato, cargo, emprego ou funcdo na Administracdo Publica; e, (iii) como efeito da
condenacdo penal, no caso de crime de trafico ilicito de entorpecentes ou drogas, de
terrorismo, contrabando e de exploragéo de trabalho escravo.>%

Insere-se nesse contexto a san¢do de perdimento de bens em decorréncia da vantagem
ou o proveito direto ou indireto obtido da infracdo do art. 5° da Lei n® 12.846/2013. Todavia,
é de se destacar que a propria redagdo do art. 19, I, ressalvou “o direito do lesado ou de
terceiro de boa-fé”. O lesado, no caso, sera sempre a Administracdo Publica prejudicada
pelos atos daquela pessoa juridica que venha a cometer qualquer dos atos infracionais do art.
50 da Lei n°® 12.846/2013.

N&o sdo todos os bens e valores que podem ser objeto da pena de perdimento por
parte da pessoa juridica. Para tornar mais evidente, toma-se como exemplo um contrato de
prestacdo de servicos por uma determinada empresa a Administracdo Publica. Suponha-se
que o contratado venha a oferecer vantagens indevidas a Administracdo Publica para a
obtencdo do contrato, ainda na fase licitatoria. Todavia, os atos ilicitos sdo descobertos cerca
de 1 ano depois de encerrado o contrato com o Poder Publico. E evidente que os pagamentos
realizados pela efetiva prestacdo do servico a Administracdo Publica ndo podem ser objeto
de perdimento, mas somente objeto de mensuracdo do dano a ser apurado pela

Administracdo Publica.

507 «“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XLVI - a lei regulara a individualizacdo da pena e adotara, entre outras,
as seguintes: a) privacao ou restricdo da liberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d) prestacdo social alternativa;
e) suspensao ou interdi¢do de direitos”.

508 Assim dispde a Constituigdo Federal: “Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do
Pais onde forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho escravo na
forma da lei serdo expropriadas e destinadas a reforma agraria e a programas de habitacdo popular, sem
qualquer indenizagdo ao proprietario e sem prejuizo de outras sangOes previstas em lei, observado, no que
couber, o disposto no art. 5°. Paragrafo Gnico. Todo e qualquer bem de valor econdémico apreendido em
decorréncia do tréafico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploragdo de trabalho escravo sera
confiscado e revertera a fundo especial com destinagdo especifica, na forma da lei”. Ampliar em SILVA, José
Afonso da. Comentario Contextual a Constituigdo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 150-151.
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Por conta do preceito geral de boa-fé que deve ser observado tanto pela
Administracdo Publica quanto pelos particulares, todos aqueles servigos efetivamente
prestados ao Poder Publico, desde que haja a devida resguarda contratual, devem ser pagos
a empresa sancionada, sob pena de enriquecimento ilicito da Administracdo Publica, como
garante o art. 59, paragrafo Gnico, da Lei n° 8.666/1993.5%°

A luz de entendimento doutrinario da Lei de Improbidade Administrativa, Marcelo
Harger defende que “perdem-se apenas 0s bens e valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio e nada mais. Diante disso, o que foi adquirido anteriormente a préatica do ato
ilicito no pode ser objeto de perdimento”.>!? Isto €, os bens adquiridos anteriormente ao
patriménio da pessoa juridica ndo parecem estar abrangidos pela san¢éo de perdimento.

A perda de bens deve abranger somente aqueles bens acrescidos de maneira ilicita ao
patrimdnio da empresa somente durante ou apds a ocorréncia do ato ilicito, o que ndo se
confunde com a necessidade do sancionado devolver os valores a titulo de danos ao erério,
0 que integra o conceito de patrimoénio da pessoa juridica, tal como prescrito pelo art. 391
do Cédigo Civil >t

509 Esse é 0 exato sentido do paragrafo Gnico, do art. 59, da Lei n° 8.666/1993: “Art. 59. A declaracio de
nulidade do contrato administrativo opera retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele,
ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir os ja produzidos. Paragrafo Unico. A nulidade ndo
exonera a Administracdo do dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que
ela for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que nao lhe seja imputavel,
promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa”. Nos contratos administrativo, cf. NIEBUHR, Joel.
Licitacdo publica e contrato administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 903, que defende
expressamente possibilidade Judith Martins-Costa, ainda que sob o &mago do direito privado, destaca que a
boa-fé deve ser compreendida a partir da relagao obrigacional como um processo: “A concepgdo da obrigagdo
como um processo dindmico e como uma totalidade concreta, qualificada como ‘relagdo de cooperacdo’ poe
em causa um determinado paradigma do direito das obrigag@es, fundado nuclearmente na valorizagdo juridica
da vontade humana, inaugurando outro paradigma, articulando, dialeticamente, os principios da autonomia
privada e da boa-fé objetiva” (MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direto privado. 2. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2018, p. 237). Até mesmo nos contratos pablicos, ainda que ndo se apliquem a integralide dos preceitos
do direito privado, admite-se a protecdo da confianga do administrado (Treu und Glauben), cf. CORREIA,
Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos. Reimpressdo. Coimbra: Almedina,
2013, p. 600-602. Sobre um entendimento critico do regime juridico Gnico dos contratos publicos brasileiros,
cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 329-
338.

510 HARGER, Marcelo. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 153. Ha entendimento
consolidado no STJ que os bens adquiridos anteriormente ao ato ilicito podem ser objeto da decretagdo da
indisponibilidade bens, ¢ nido no perdimento de bens: “Na acdo de improbidade, a decretagdo de
indisponibilidade de bens pode recair sobre aqueles adquiridos anteriormente ao suposto ato, além de levar em
consideragdo, o valor de possivel multa civil como sangdo auténoma” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Jurisprudéncia em teses. 38. ed. Brasilia: STJ, 2015, p. 5. Disponivel em: <https://goo.gl/YjbtE3 >. Acesso em
24 de ago. de 2018).

S “Art. 391. Pelo inadimplemento das obrigagdes respondem todos os bens do devedor”.
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3.9.3. SUSPENSAO OU INTERDICAO DAS ATIVIDADES

Além das demais sang¢des judiciais aplicaveis & pessoa juridica, uma das penas mais
graves aplicaveis as empresas € a suspensdo ou a interdicdo das atividades. Sebastido Botto
de Barros Tojal considera que a san¢édo prevista no art. 19, 11, da Lei n® 12.846/2013, poderia
significar a verdadeira extin¢do da pessoa juridica, impactando de maneira significativa na
esfera de seus interesses, bem como de pessoas fisicas e juridicas que se relacionam

diretamente com ela.>?

Ainda, segundo Sebastido Botto de Barros Tojal seria inconstitucional,
especialmente por violar os principios da livre-concorréncia e da livre iniciativa, previstos
no art. 170 da Constituicdo Federal.>!® Na exata medida em que a Lei Anticorrupgio no
promove uma distingdo entre as empresas criadas especialmente para 0 cometimento de
ilicitos contra a Administracdo Pablica, qualquer pessoa juridica poderia ser diretamente
atingida pela suspensao ou interdicdo judicial das suas atividades: “N&o ¢ imposta, pelo texto
legal, qualquer limitacdo de tempo a ser aplicada a pena e nem mesmo uma habitualidade de
cometimento de determinada conduta. Carece o dispositivo, portanto, de balizas minimas

que autorizem a aplica¢do de penalidade tio severa” !4

Destaca-se, ainda, que a Lei Anticorrupgao ndo distingue a modalidade da suspenséo
da interdicdo. A suspensdo nada mais é do que a interrupcao da atividade econémica por um
determinado periodo de tempo. A Lei Anticorrupcdo ndo estabelece o periodo em que a
suspensdo das atividades seria aplicavel, nem mesmo qualquer indicativo para a sua
imposicdo a empresa, nem mesmo quando seria adequado a sua interrupcéo. °°

Por sua vez, “a interdigdo significa que a empresa devera deixar e de praticar
determinada atividade econdmica para sempre”. °1° Pela inexisténcia de critérios concretos
e razoaveis a imposicao das sancdes judiciais as empresas, Sebastido Tojal considera que ha
uma nitida violacdo aos preceitos constitucionais da ordem econdmica, pois o art. 170 da

512 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Da inconstitucionalidade da pena prevista no inciso Il do artigo 19 da
Lei Anticorrupcdo. Revista do Advogado, Sao Paulo, ano XXXIV, n. 125, dez., 2014, p. 140.
513 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Da inconstitucionalidade da pena prevista no inciso Il do artigo 19 da
Lei Anticorrupcdo. Revista do Advogado, Sao Paulo, ano XXXIV, n. 125, dez., 2014, p. 141.
514 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Da inconstitucionalidade da pena prevista no inciso 1l do artigo 19 da
Lei Anticorrupcdo. Revista do Advogado, Sao Paulo, ano XXXIV, n. 125, dez., 2014, p. 141.
515 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Da inconstitucionalidade da pena prevista no inciso 11 do artigo 19 da
Lei Anticorrupcdo. Revista do Advogado, S8o Paulo, ano XXXIV, n. 125, dez., 2014, p. 141.
516 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Da inconstitucionalidade da pena prevista no inciso 11 do artigo 19 da
Lei Anticorrupcédo. Revista do Advogado, S8o Paulo, ano XXXIV, n. 125, dez., 2014, p. 141.
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Constituicdo Federal estabelece que os principios da livre concorréncia, da propriedade
privada e da funcéo social da propriedade regem a ordem econdmica brasileira.

Portanto, a suspensdo ou a interdicdo das atividades tal como exposto na Lei
Anticorrupcdo nao possui critérios hermenéuticos concretos para sua aplicacdo na Lei n°
12.846/2013, motivo pelo qual acredita-se que os critérios interpretativos da LINDB, tais
como os dos arts. 20 e 21, que prescrevem que a decisdo judicial deve encarar as
consequéncias concretas de determinada sancdo, devem ser utilizados no ambito da agéo

judicial prevista pela Lei Anticorrupgéo.
3.9.4. DISSOLUCAO COMPULSORIA DA PESSOA JURIDICA

A pena mais grave aplicavel no regime juridico sancionatério da Lei Anticorrupgéo
é a dissolucdo compulsoria da pessoa juridica. Talvez, esta seja uma das sancdes civeis mais

graves existentes no ordenamento juridico brasileiro, o que exige cautelas em sua analise.>’

Evandro Fernandes de Pontes defende que a sanc¢do de dissolucdo compulséria da
pessoa juridica deve ser imposta na ocorréncia de: (i) habitualidade e frequéncia reiterada
das préticas infracionais do art. 5°, da Lei n° 12.846/2013; e, (ii) a prépria constituicdo da
empresa se deu com o objetivo de instrumentalizar e propagar a corrupcéo, tal como prevé
oart. 19, 111, da Lei Anticorrupcdo. Ou seja, no entender do autor, a imposicao da dissolucao

n&o é uma opcao, e sim uma obrigac&o do juiz. 58

Enfatiza-se que incumbe ao Ministério Publico, no art. 20, da Lei n°® 12.846/2013, a
legitimidade ativa para a promocdo da agdo judicial buscando a dissolucdo da pessoa
juridica, o que demonstra que poderd haver requerimento de dissolucdo da empresa de
maneira independente de um PAR. No entender de Evandro Fernandes de Pontes, a
dissolucdo compulséria da pessoa juridica seria uma verdadeira sancdo de natureza penal

travestida de sancdo civel. Pontes defende que a dissolu¢do compulséria da pessoa juridica

517 Observa-se que a dissolugdo compulsdria da pessoa juridica é prevista como uma das hipéteses previstas
como decorréncia do esgotamento, por exemplo, de uma associacao ou de uma sociedade empresarial, tal como
uma sociedade de propoésito especifico. No ordenamento juridico hd também a hip6tese de dissolucéo
compulséria das institui¢des financeiras, que se consolida pela liquidacdo forcada pelo Banco Central do Brasil
(BCB), tal como previsto no art. 15, da Lei n° 6.024/1974, que devera se impor no caso de (i) pratica reiterada
de operagdes financeiras contrarias a legislacéo; (ii) passivo a descoberto; (iii) descumprimento das normas
referentes as contas de reservas bancérias mantidas no BCB; (iv) gestdo temeraria ou fraudulenta; (v)
ocorréncia de quaisquer ilicitos constante na Lei n 1° 6.024/1974. Ampliar em PONTES, Evandro Fernandes
de. Dissolugdo compulsoria da pessoa juridica: desafios sobre a Lei 12.846/2013 e o Sistema Financeiro
Nacional. Revista de Direito Empresarial, v. 14, mar./abr., 2016, pp. 23-26, verséo digital.

18 PONTES, Evandro Fernandes de. Dissolugdo compulséria da pessoa juridica: desafios sobre a Lei
12.846/2013 e o Sistema Financeiro Nacional. Revista de Direito Empresarial, v. 14, mar./abr., 2016, p. 11,
versdo digital.
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¢ “uma pena de morte a pessoa juridica que fez da corrup¢cdo um modus operandi, uma

habitualidade ou, em outros casos, a sua razdo de ser”.>°

Assim sendo, como uma das san¢des mais graves da Lei Anticorrupgéo, incumbe ao
magistrado verificar as reais consequéncias na decretacdo da dissolu¢cdo compulsoria da
pessoa juridica. 1sso porque a imposicdo de sancdo de natureza tdo gravosa deve possuir
direta repercussao com a utilizacdo de organizagdo empresarial como mecanismo sistémico

para a prorrogacao da corrupgéo.

N&o é por outro motivo que o art. 21 da LINDB, tal como defendido anteriormente,
indica que o aplicador das normas de direito publico deve indicar de maneira expressa em
sua decisao as consequéncias praticas de sua decisao e, se for o caso, conforme o paragrafo
unico, do mesmo artigo, conceder oportunidade para que se regularize a situacdo ou a
irregularidade apontada pela autoridade judicial.>® Na imposicio da sancéo de dissolucéo
compulsdria da pessoa juridica, a autoridade judicial deverd indicar as consequéncias
praticas da decisao, tal como o impacto sobre 0s empregos, impostos e demais obrigacdes

sociais da pessoa juridica.

Ainda, a dissolucdo compulsdria, por conta da responsabilidade objetiva da pessoa
juridica, podera ser aventada de maneira mais facilitada no processo judicial. Por esse
motivo, a dissolugdo compulséria por ser uma medida extrema, deve ser aplicada somente
em ultima ratio pelo Poder Judiciario.®®* Ou seja, diferentemente do que defendido por
Evandro Fernandes de Pontes, a dissolucdo ndo devera se operar de maneira automatica,
especialmente pelas consequéncias gravosas que a medida podera impor, por exemplo, as

familias dos trabalhadores de pessoas juridicas que atuaram de maneira incorreta.

O art. 21, paragrafo Unico, da LINDB, ao permitir condi¢cdes para que se proceda a
regularizacdo da situacdo irregular ou ilegal, traz solugdo que pode ser aplicada a Lei

519 PONTES, Evandro Fernandes de. Dissolugdo compulséria da pessoa juridica: desafios sobre a Lei
12.846/2013 e o Sistema Financeiro Nacional. Revista de Direito Empresarial, v. 14, mar./abr., 2016, p. 11,
versdo digital.

520 «Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagéo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas. Paragrafo Gnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for
0 caso, indicar as condigdes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos”.

521 Modesto Carvalhosa chegou a defender que as empresas envolvidas na Operagdo Lava-Jato deveriam ter a
sua dissolugdo compulsoria decretada, cf. BATISTA, Everton Lopes. Odebrecht deveria ser dissolvida, diz o
jurista Modesto Carvalhosa. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 11 de abr. de 2017. Disponivel em:
<https://goo.gl/uX85Xu>. Acesso em 20 de ago. de 2018.
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Anticorrupcéo. A possibilidade de prolagdo de uma decisdo estruturante, ou seja, aquela que
considera as contingéncias e as necessidade das partes para 0 caso concreto, com imposi¢ao
que sejam reais e factiveis as partes do processo parece ser adequada ao caso da dissolucao
compulsodria da pessoa juridica. Como observa Sérgio Cruz Arenhart: “Provimentos que
imponham fardo muito grande a réu particular, em geral, deverdo atentar para as
consequéncias do cumprimento, que podem levar a faléncia de uma empresa, a sua exclusdo

do mercado ou mesmo a inviabilidade concreta do atendimento & determinagao judicial”.>?

Ademais, o cumprimento da determinacgéo judicial se da a partir da fiscalizacdo de
terceiros, encarregados pelo seu cumprimento da decisao judicial estruturante. No especifico
caso da dissolucdo da pessoa juridica, solucdo mais gravosa ao caso concreto, é possivel
trazer uma solugdo mais adequada, com o0 comprometimento da empresa em cessar com as
praticas de corrupcao, trocar a Direcdo e o seu Conselho de Administracdo por profissionais
credenciados por instituicbes como o Instituto Brasileiro de Governangca Corporativa
(IBGC), a verificacdo por Auditores Independentes de grande renome no mercado, ou a
necessidade implementacdo de Programas de Compliance, com a utilizacdo de critérios
sérios para a analise de sua efetividade. °%

Em nenhum momento a decisdo estruturante, tal como prevista no art. 21, paragrafo
unico, da LINDB, significa privilegiar empresa corruptas ou estruturas empresariais
contaminadas. No entanto, é inegavel que o fechamento compulsoério de uma empresa grande
geradora de empregos, como as empresas da construcdo civil, pode gerar consequéncias
praticas deletérias a toda sociedade, o que ndo impede a sua dissolu¢do, mas somente impde
ao magistrado o 6nus argumentativo sobre as reais consequéncias de sua decisao, tal como
prescreve o art. 93, IX, da Constituicdo Federal e o art. 489, § 1° do Codigo de Processo
Civil. Nas situacfes em que se demonstre que a dissolucdo da pessoa juridica trard mais
beneficios a coletividade, por ser a pratica comum e predatoria da empresa, 0 que prejudica
o livre-mercado ou a concorréncia, a dissolucdo devera, inevitavelmente, ser a medida mais
adequada ao caso concreto. Porém, em boa parte dos casos, a dissolucdo compulsoria pode
se tornar extremamente gravosa a sociedade, como na possibilidade de demisséo de

trabalhadores que ndo tém culpa pelas préaticas corruptas, normalmente cometidas pela alta

522 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de Processo
Civil, Séo Paulo, v. 38, n. 225, nov., 2013, p. 399.

52 Toma-se como exemplo a ISO 37.001, que disciplina os requisitos para a verificacdo de sistema de gestdo
antissuborno, cf. ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. 1SO 37.001 — Sistemas de gest&o
antissurborno — Requisitos com orienta¢des para uso. Rio de Janeiro: ABNT, 2017, passim.
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direcdo da empresa, o que ressalta a possibilidade de adocdo da deciséo judicial estruturante,
tal como exposto no art. 21, paragrafo Gnico, da LINDB.

3.9.5. PROIBICAO DE RECEBER INCENTIVOS DO PODER PUBLICO

A proibicéo de receber incentivos do Poder Publico é sangdo que ja consta na Lei de
Improbidade Administrativa (art. 12, da Lei n°® 8.429/1992), que é compreendida como a
proibicéo de recebimento de qualquer incentivo, fiscal ou ndo, de qualquer uma das esferas

da Administracio Publica, seja a Unido, Estados, Municipios ou o Distrito Federal.>*

A partir da experiéncia jurisprudencial e doutrinaria, os limites j& existentes na
aplicacdo da sancdo de proibicdo de recebimento de incentivos do Poder Publico a luz da
Lei n°® 8.429/1992 podem ser utilizados para fins de compreensdo do instituto.
Evidentemente, a proibicdo de receber incentivos deve ter direta relagdo com os fatos
descritos na peticéo inicial pelo Ministério Publico ou pela entidade publica lesada. Como
observa Marcelo Harger: “E pena a ser aplicada quando a ilicitude estiver relacionada &
recepcdo de beneficios fiscais ou crediticios pelo Poder Publico. Caso assim ndo fosse, a

aplicacdo da penalidade poderia até mesmo resultar inocua”.>?®

Né&o se deve compreender que a proibicdo de receber incentivos implica na proibigéo
de contratar com o poder publico, ou mesmo na rescisdao automatica dos contratos
administrativos que a pessoa juridica venha a possuir com o Poder Pablico, sob pena de
violacdo a garantia constitucional do ato juridico perfeito (art. 5°, XXXIV, da Constituicdo
Federal): “a retroagdo da medida proibitiva, além de expressivos prejuizos diretos as
empresas sancionadas (e, muito provavelmente, as suas cadeias de fornecedores, credores e
empregados), provocaria também consequéncias negativas, socialmente difusas, ao
comprometer a previsibilidade da economia e a seguranca das relagdes juridicas — condicdes

essenciais ao progresso econdomico”.>?°

524 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 675. A interpretacdo extensiva foi adotada pela AGU e a CGU, adotando entendimento extensivo a
Administracdo Publica e independentemente do transito em julgado da sentenca judicial. Ou seja, assim que
aplicada pelo Juizo de 1% instancia, a proibicdo de contratar ou receber incentivos estaria abrangida. Cf.
BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n® 113/2010/DECOR/CGU/AGU. Brasilia: AGU, 2010, pp.
190-196. Disponivel em: <https://goo.gl/fDynpd>. Acesso em 21 de ago. de 2018. Ampliar também em
TEIXEIRA, Jodo Pedro Accioly. Os contornos objetivos da proibicdo de contratar com o Poder Publico por
improbidade administrativa. Revista da AGU, Brasilia, v. 16, n. 01, jan./mar., 2017, pp. 190-200.

5% HARGER, Marcelo. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 158.

526 TEIXEIRA, Jodo Pedro Accioly. Os contornos objetivos da proibicdo de contratar com o Poder Publico por
improbidade administrativa. Revista da AGU, Brasilia, v. 16, n. 01, jan./mar., 2017, p. 209.
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A Lei Anticorrupgdo ndo impde a proibi¢cdo de contratar com a Administragéo
Publica, ja que o incentivo ndo se confunde com a proibi¢do de contratar com o Poder
Pablico. Todavia, é de se destacar que € possivel que editais de licitacdo possam vetar a
participacao de pessoas juridicas condenadas por atos da Lei Anticorrupcdo, ou mesmo que

constem no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP).

Muito embora o STJ tenha definido que a mera existéncia de cadastro positivo da
empresa no CNEP, no Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS), ou no
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF) ndo pressupe a proibicédo

527 incumbe ao instrumento

de contratar automatica com a Administracdo Publica,
convocatorio a definicdo se a existéncia de registro em qualquer desses cadastros € capaz de
ensejar a proibicdo de contratar com o Poder Publico, ou, até mesmo, a comprovacéao pelo

licitante da extensdo da sanc¢do administrativa que Ihe foi imposta.

Por fim, menciona-se que o art. 19, 1V, da Lei Anticorrup¢do impde proibicdo de
receber “incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes ou empréstimos de 6rgaos ou entidades
publicas e de instituicdes financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo
minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos”. Ou seja, as empresas sancionadas pelo art.
19, 1V, também estardo impedidas de contratar empréstimos ou qualquer tipo de instituicdes
financeiras controladas direta ou indiretamente pelo Poder Publico. Cita-se, assim, a
impossibilidade de contratar empréstimos de instituicdes como o Banco do Brasil (BB),
Caixa Economica Federal (CEF) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES).

3.10. CONCLUSOES PARCIAIS

A Lei Anticorrupcdo foi editada no més de agosto de 2013, como uma rapida e direta
resposta do Governo Federal aos protestos ocorridos em junho daquele ano em todo o pais.
A sua tramitagdo na Camara dos Deputados encontrava-se em sua fase final quando da

eclosdo dos protestos, motivo pelo qual o seu tramite legislativo acelerou-se, com rapida

527 «“]. Nos termos dos arts. lo., § lo. e 20., parag. tnico do Decreto 5.482/2005 e 60. e 70 da Portaria CGU
516/2010, a divulgagdo do Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas-CEIS, pela CGU, tem mero
carater informativo, ndo determinando que os Entes Federativos impecam a participacdo das empresas ali
constantes de licitagBes. 2. A simples existéncia de questionamento judicial da penalidade aplicada, sem a
demonstracdo da vigéncia de decisdo judicial que a suspenda, ainda que temporariamente, ndo autoriza, a sua
retirada do CEIS, porquanto, mesmo estando sub judice, ainda esta vigente a penalidade”. (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. MS 21.750/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 25/10/2017, DJe 07/11/2017)
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tramitacdo no ambito do Senado Federal e, consequentemente, até a sua sancao pela entéo
Presidente da Republica Dilma Rousseff.

A Lei Anticorrupgdo insere-se, também, nas obrigagdes internacionais assumidas
pela Republica Federativa do Brasil perante diversos organismos internacionais, tais como
a ONU e a OCDE, no sentido de responsabilizar civil e administrativamente as pessoas

juridicas por atos de corrupgéo.

Tal como decorre com a maioria das infracfes da Lei Anticorrupcéo, demonstrou-se
que a maior parte das infragdes da Lei n® 12.846/2013 provém das disposi¢des penais da Lei
n° 8.666/1993, que demonstra uma transposicao de infracbes penais a qual demanda alguns
cuidados por parte do aplicador da Lei n® 12.846/2013. Como o regime de responsabilidade
da Lei Anticorrupcao € objetivo, a saber, que independe de investigacao de dolo ou culpa da
pessoa juridica que comete a infracdo administrativa, isso traz algumas dificuldades e
empecilhos para sua efetiva aplicacdo (art. 2° da Lei n°® 12.846/2013).

Inseriu-se que as pessoas juridicas sdo responsabilizadas objetivamente, ou seja,
independentemente de investigacao sobre a real intencdo da empresa em cometer aquele ato
ilicito. Basta a comprovacdo minimo entre 0 nexo de causalidade entre a infracdo
administrativa e a atuacdo da pessoa juridica para que se concretize a puni¢do administrativa
da empresa. Todavia, a responsabilidade objetiva da pessoa juridica distancia-se
sobremaneira do regime juridico aplicavel ao direito administrativo sancionatorio brasileiro,
sobretudo no que tange a responsabiliza¢do administrativa de pessoas por atos de corrupcéo,
normalmente regidos pelo regime subjetivo de responsabilizacdo (tal como demonstrado no

capitulo 1l da obra).

Isso porque as infragBes do art. 5° da Lei Anticorrupcdo valem-se de varias
expressoes como ‘“frustrar”, “fraudar”, “manipular” e “dificultar”, que demonstram a
necessidade de se investigar minimamente a real intencdo da pessoa juridica em cometer o
ilicito. E impossivel ndo se averiguar a intencio da pessoa juridica ao se valer de expressoes
como “fraudar” ou “manipular” ou mesmo a construcao de estratagemas fraudatorios sem se
perquirir a real intencdo da pessoa juridica, ao estabelecer um esquema fraudulento destinado

a enganar ou a ludibriar a Administracéo Publica.

Além da ma-técnica legislativa, em mera adaptacéo da maioria dos crimes previstos
na Lei n° 8.666/1993, para a sua transformacdo em ilicitos administrativos, que podem ser
aferidos por meio de processo administrativo sem os rigores de um processo judicial, 0s

ilicitos da Lei Anticorrupgdo concentram-se demasiadamente nos tramites burocraticos do
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procedimento licitatorio. H& excessiva preocupacdo com os tramites burocraticos da
licitacdo, em vez de se privilegiar a punicdo aos atos de pessoas juridicas que causem

comprovado prejuizo a efetiva competitividade do certame licitatorio.

A maioria dos ilicitos previstos na Lei Anticorrup¢do possui como indicativo as
infracbes penais da Lei n° 8.666/1993, na sua mera adaptacdo como infracdes
administrativas, como previsto no art. 5° da Lei n® 12.846/2013 e, por esse motivo, diversas
infracdes fazem remissdes a esquemas eminentemente subjetivos, como “fraude”,
“manipulagdo”, entre outros, o que dificulta a aplicabilidade da responsabilidade objetiva da

pessoa juridica.

Quanto as sancdes judiciais previstas na Lei Anticorrup¢do, o art. 19 da Lei n°
12.846/2013 prevé sancdes que sdo demasiadamente graves as empresas, que podem ensejar
até a suspensdo ou interdicdo de suas atividades e a sua dissolugcdo compulséria. Por esse
motivo, defende-se que na aplicacdo das sangdes judiciais da Lei Anticorrupcdo haja a
aplicacdo dos critérios hermenéuticos do art. 20 e 21 da LINDB, que permitam ao juiz aferir
as reais consequéncias da decisdo, bem como permitam condicdes para a regularizacéo de

eventuais falhas.

Para isso, utilizou-se da possibilidade de prolac@o de “decisdes estruturais” por parte
dos magistrados, que condicionem a aplicacdo da san¢do a efetiva mudanca nas praticas
empresariais da pessoa juridica, desde que a sua suspensdo, interdicdo ou dissolucdo
compulséria venha a trazer mais prejuizos que beneficios, como a perda de empregos,

impostos, entre outros.

Como visto, o regime juridico sancionatério da Lei Anticorrupcdo destoa
demasiadamente dos mecanismos administrativos de combate & corrupgdo expostos no
capitulo anterior, motivo pelo qual diversas lacunas ainda persistem na sua aplicacdo. Tendo
iSs0 em vista, o proximo capitulo presta-se a apresentar os principais desafios e limites da
Lei Anticorrupcdo com relacdo ao regime juridico do direito administrativo sancionador
brasileiro e, por conseguinte, dos mecanismos administrativos que pretendem combater a

corrupgao.
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CAPITULO IV — COMPATIBILIDADE E LIMITES DO REGIME JURIDICO
SANCIONATORIO DA LEI ANTICORRUPCAO COM OS DEMAIS MECANISMOS

JURIDICO-ADMINISTRATIVOS DE COMBATE A CORRUPCAO

Como se verificou no capitulo anterior, pelo simples fato de que a Lei Anticorrupcao
estabelece sanc¢des severas as pessoas juridicas, bem como pela falta sentida de critérios
definidos na legislacdo a respeito dos limites e extensdo da responsabilidade objetiva da
pessoa juridica, no presente capitulo sdo apresentadas as principais garantias necessarias,
limites e desafios na aplicacdo da Lei Anticorrupcdo, em consonancia com os demais
mecanismos administrativos e judiciais de combate a corrupcdo a disposicdo da
Administracdo Publica brasileira.

A primeira destas garantias estabelecida pela prépria Lei n° 12.846/2013 é a
existéncia de um PAR, que visa colocar limites ao estabelecimento das pesadas sanc¢des
administrativas, que buscam punir os atos que causem prejuizo ou dano a Administracdo
Publica. O PAR deve garantir efetivas condi¢cBes para que os investigados e interessados
possam ter um processo justo e com efetivas condicbes de defesa, em que pese a existéncia
de uma responsabilidade objetiva da pessoa juridica, que torna um pouco mais dificil a
comprovacao de fatos contrarios.

Ademais, os principais mecanismos de contenc¢do do poder punitivo do Estado sé&o
descritos, como a aplicacdo do principio do ne bis in idem, tendo em vista que muitos
mecanismos de controle objeto do capitulo 11 possuem incompatibilidade ou mesmo san¢des
muito proximas, como aquelas previstas na Lei de Improbidade Administrativa, no caso de
punicdo de pessoas juridica em conexdo com servidores publicos (art. 3° da Lei n°
8.429/1992), ou no caso da imposicao de san¢Bes penais por crime contra a Administracao
Publica.

Além da necessidade de instalacgdo de um PAR, a propria Lei Anticorrupgao
estabelece mecanismos especificos de atenuacdo do regime de responsabilidade objetiva,
como a celebracdo de acordo de leniéncia ou mesmo a existéncia de programas de
compliance e integridade empresarial, que permitem a atenuacéo das sangdes em até 2/3,
caso a pessoa juridica efetivamente comprove o funcionamento destes programas. A Medida
Provisdria n® 705/2015, editada pela Presidente Dilma Rousseff (mas que perdeu o seu efeito

durante a sua tramitacdo no Congresso Nacional), estabelecia uma série de mudangas no
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ambito dos acordos de leniéncia, de modo a flexibilizar as exigéncias anteriormente postas
pela Lei n°® 12.846/2013.

Ou seja, parece que a propria Lei Anticorrupgéo estabelece mecanismos préprios de
atenuacdo ao seu regime de responsabilidade civil/administrativa, ainda que de ordem
objetiva, a saber, independentemente da comprovagéo de dolo ou culpa por parte daquele
que supostamente é beneficiado pelos atos de corrupcao.

O capitulo sera dividido em 3 (trés) analises. Primeiro, verifica-se a incidéncia do
preceito do contraditério e da ampla defesa e, consequentemente, o principio do non bis in
idem. Segundo, os limites da responsabilidade objetiva da pessoa juridica, com a
possibilidade de reinterpretacdo de seu regime, a celebracdo de acordos de leniéncia e a
existéncia de programas de compliance. Terceiro, a importancia da prescricdo e da vigéncia
ndo retroativa da Lei Anticorrupcdo, como forma de se compreender os limites de imposicao
de sancBes administrativas, como os estabelecidos pela propria Lei Anticorrup¢do, sdo
objeto da investigacdo no presente capitulo, como se passa a verificar a seguir.

4.1. A OBSERVANCIA DA AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO

Primeiramente, a principal garantia fundamental a ser observada no &mbito da regular
aplicacéo da Lei Anticorrupcédo e do PAR ou do PAERD é a observancia da ampla defesa e
do contraditorio. A inexisténcia de um processo justo, em que se observe a possibilidade de
producdo probatdria ou que a pessoa juridica tenha a oportunidade de esclarecer melhor os
fatos, € uma decorréncia direta do preceito constitucional da ampla defesa e do contraditorio,
previsto no art. 5°, LV, da Constituicio Federal.>?

Um PAR ou PAERD conduzido sem observar as garantias processuais fundamentais
do processo administrativo equivale ao exercicio da autotutela por parte da Administracdo
Plblica, o que é absolutamente vedado pelo ordenamento juridico. Como elemento
integrante do proprio Estado Democratico de Direito, Egon Bockmann Moreira defende que
o principio do contraditério, em um processo administrativo, ndo significa a mera existéncia

de ritos burocraticos, ou mera exigéncia formal, mas “traz consigo o dever administrativo de

528 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”.
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serem apreciadas a contento todas as manifestagdes produzidas pelos interessados no
processo”.>?

No especifico caso de aplicacdo da Lei Anticorrupcdo, o amplo exercicio da ampla
defesa e do contraditério tem importancia ressaltada, ja que o procedimento para apuracao
das infracbes expostas no art. 5° da Lei n° 12.846/2013 insere-se em um contexto de
responsabilizacdo objetiva, com pouco espago para discussdo sobre a real intencdo da
empresa ao se envolver com suposto ato ilicito ou de corrupgdo (compreendido em sentido
amplo).

Além da ampla incidéncia do preceito da ampla defesa e do contraditério, passa-se a
analisar os aspectos préaticos da incidéncia do referido preceito no &mbito do PAR ou do
PAERD, a partir da possibilidade de abertura de processos administrativos com base em
dendncias anénimas e nos procedimentos especificos para o afastamento de sigilo

telematico, telefonico, bancario ou fiscal ou de realizacdo de buscas e apreensdes.
4.1.1. DENUNCIA ANONIMA

Como decorréncia da aplicacdo do preceito da ampla defesa e do contraditorio, a
discussao sobre a possibilidade de admissdo de dentncia anénima para fins de apuracéo de
ilicitos administrativos era tema de intensos debates no ambito da doutrina e da propria
jurisprudéncia. Isso porque o art. 5° 1V, da Constituicdo Federal, prescreve que a
manifestacdo do pensamento é livre, sendo vedado o anonimato.

Deste modo, a partir da interpretacdo da disposi¢do constitucional, sedimentou-se na
jurisprudéncia do STF a impossibilidade de oferecimento de procedimentos penais com base
em denincia andnima.>*° Todavia, o entendimento nio se aplica aos procedimentos
sancionatorios civeis e administrativos, tal como ja se manifestou o STJ sobre a possibilidade
de utilizacdo de dentincia andnima para a abertura de PAD em face de servidor publico.%3!

No especifico caso da aplicacdo da Lei Anticorrupcdo, as denuncias envolvendo

casos de corrupgdo podem vir de meios andnimos de denincia a disposi¢do dos cidadaos

52 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/1999. 4.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 312.

530 “N3o serve a persecugdo criminal noticia de pratica criminosa sem identificagdo da autoria, consideradas a
vedacao constitucional do anonimato e a necessidade de haver pardmetros proprios a responsabilidade, nos
campos civel e penal, de quem a implemente” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC 84.827, Relator. Min.
Marco Aurélio, j. 7-8-2007, 12 T, DJE de 23-11-2007).

531 “Suimula 611/STJ - Desde que devidamente motivada e com amparo em investigagdo ou sindicancia, é
permitida a instauragdo de processo administrativo disciplinar com base em dentncia anénima, em face do
poder-dever de autotutela imposto a Administragao”.
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pela Administragdo Publica. Com o incremento da utilizacdo dos meios eletrdnicos de
comunicacdo, tem sido comum que o Poder Publico venha a oferecer cada vez mais seus
servigos aos cidaddos no ambito online, motivo pelo qual a possibilidade de oferecimento
de denudncias anénimas para apuracdo da Lei Anticorrupcdo € possivel e, de certa forma,
estimulavel.

No entanto, acredita-se que o emprego da dendncia andnima para fins de regular
aplicacao deve ser devidamente motivado pela Administracdo Pablica, ou mesmo utilizada
de forma licita e de boa-fé pelo proprio Poder Pablico. O anonimato ndo deve servir para a
protecdo de interesses escusos ou mascaramento dos reais interesses da Administracdo
Publica na abertura de um PAR para apuracéo de quaisquer dos ilicitos expostos pela Lei
Anticorrupcéo.

Assim sendo, a denuncia andnima deve ser somente um dos elementos indiciarios da
ocorréncia de quaisquer das infragdes do art. 5° da Lei n°® 12.846/2013, e ndo o elemento
principal ou unico fundamento para qualquer condenacdo a titulo de punicdo das infracoes
da Lei Anticorrupcdo. Para mais, na utilizacdo de denuncias andnimas, deve a Administracao
Pablica proceder a devida motivacdo ou mesmo justificacdo na sua utilizacdo, com vistas a
demonstrar meros indicios de irregularidade, e ndo como a comprovagdo ou a Unica

evidéncia necessaria para cumprimento da legislacdo anticorrupgéao.

4.1.2. QUEBRA DE SIGILO TELEMATICO, TELEFONICO, BANCARIO OU FISCAL OU BUSCAS E

APREENSOES

Em segundo lugar, como decorréncia do preceito constitucional da ampla defesa e
do contraditério (art. 5°, LV, da Constituicdo Federal), é preciso observar que a Lei
Anticorrupcéo estabelece reserva de jurisdicdo para determinados atos que venham a ser
investigados no &mbito do PAR, conforme a redacdo do art. 10, § 1°, da Lei n°® 12.846/2013,
inclusive para a realizacdo de buscas e apreensdes.

Compreende-se que todas aquelas provas que dependem do escrutinio judicial para
asua realizacdo sé serao licitas com o aval do Poder Judiciario, “pois se a Comissao autorizar
a realizacdo desse tipo de prova, sem requisi¢do ao Judiciario por meio do seu 6rgao de
representacdo judicial, a prova sera reputada ilicita, hipotese em que deve ser excluida e

desentranhada dos autos do processo administrativo”.5%2

2 NOHARA, Irene Patricia. Comentarios ao art. 10. In: DI PIETRO Maria Sylvia, MARRARA, Thiago.
(Coords.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 153.
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Além da necessidade de autorizagao judicial para a realizagdo da busca e apreenséo,
ja que expressamente mencionada pelo art. 10, § 1°, da Lei n°® 12.846/2013, compreende-se
que eventuais quebras de sigilo bancario ou fiscal também dependem de autorizacdo judicial.
Isso porque o art. 3%, 8 1° da Lei Complementar n°® 105/2001, que disciplina o sigilo
bancério, exige expressamente que qualquer solicitacdo as institui¢bes financeiras ou ao
BCB sejam autorizadas pelo Poder Judiciario.>?

Quanto a realizacdo de intercepcao telefénica no ambito do PAR ou em processo
judicial destinado a apurar quaisquer das infragdes do art. 5° da Lei Anticorrupcéo, acredita-
se que esta é absolutamente vedada no ordenamento juridico. Uma vez que o art. 2°, |, da
Lei n° 9.296/1996, restringe a realizacdo de intercepcdo telefonica exclusivamente para
apuracdo de infracGes penais, ndo seria possivel de realizacdo por parte das autoridades
administrativas.

Todas aquelas provas, cuja perfectibilizacdo depende de autorizacdo judicial,
somente serdo validas e higidas de utilizacgdo no PAR mediante autorizagdo judicial
especifica. De outro lado, compreende-se que a quebra do sigilo fiscal ou bancario também
depende de autorizacdo judicial, sendo absolutamente vedada a realizacdo de intercepcao
telefénica por parte da autoridade administrativa, conforme o art. 2°, I, da Lei n® 9.296/1996.
Entretanto, isso ndo impede a utilizacdo da prova emprestada de processo penal ou inquérito,
com expressa autorizacdo do Juizo Penal, que contenha gravacdes com interceptacdes
telefonicas, nos estritos termos do contido na Lei n° 9.296/1996. 534

Desta forma, a realizacdo de quebras de sigilo telefonico, bancario ou fiscal é

possivel, desde que com expressa autorizacao judicial a pedido do 6rgao representativo da

533 «Art. 3° Serdo prestadas pelo Banco Central do Brasil, pela Comissdo de Valores Mobiliarios e pelas
institui¢des financeiras as informacfes ordenadas pelo Poder Judiciario, preservado o seu carater sigiloso
mediante acesso restrito as partes, que delas ndo poderao servir-se para fins estranhos a lide. § 1° Dependem de
prévia autorizacdo do Poder Judiciario a prestacdo de informag6es e o fornecimento de documentos sigilosos
solicitados por comissdo de inquérito administrativo destinada a apurar responsabilidade de servidor publico
por infracdo praticada no exercicio de suas atribui¢Bes, ou que tenha relagdo com as atribui¢Ges do cargo em
que se encontre investido”.

534 Nesse sentido, o Tribunal Regional Federal da 3% Regido ja definiu que a realizagdo de quaisquer
procedimentos penais com base na Lei Anticorrupcdo é absolutamente vedada para a realizacdo de medidas
penais: “3. A autoridade impetrada ndo poderia invocar o poder geral de cautela do juiz para impor medida
restritiva a pessoa juridica da qual um dos imputados na acao penal é s6cio. Em primeiro lugar, porque tal
poder ndo existe, e, em segundo lugar, porque a medida restritiva, no &mbito do processo penal, ndo pode
ultrapassar a pessoa do agente (investigado ou acusado). 4. A invocacao da Lei Anticorrupcdo (Lei n® 12.846,
de 2013) ndo da sustentaculo legal a medida imposta. As medidas tomadas com base nessa lei somente deverao
ser objeto de agdo judicial especifica, e ndo no dmbito de investigagdo ou acdo penal” (BRASIL. Tribunal
Regional Federal da 32 Regi&o, QUARTA SECAO, MS - MANDADO DE SEGURANCA CIVEL - 357985
-0017545-39.2015.4.03.0000, Rel. DESEMBARGADOR FEDERAL NINO TOLDO, julgado em 16/02/2017,
e-DJF3 Judicial 1 DATA:13/03/2017).
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Administracdo Publica processante, por meio da advocacia publica. Quanto as intercepgdes
telefonicas, a sua realizagdo no &mbito administrativo é absolutamente vedada, salvo no caso
da utilizacdo de prova emprestada, devidamente autorizada pelo Juizo Penal a comissao

processante.
4.2.0 PRINCIPIO DO NON BIS IN IDEM

Terceiro, o principio do non bis idem é definido como um dos pilares do Estado
Democratico de Direito. Este preceito é revelado como a impossibilidade de uma pessoa
sofrer um duplo castigo por um mesmo fato, quando ha identidade de sujeito, fato e
fundamento juridico. Conforme observa Rafael Munhoz de Mello: “Encerrado um
procedimento, com a imposi¢do de uma sangdo administrativa, ndo pode a Administracao
Pablica retoméa-lo, ou dar inicio a outro procedimento, para apurar a pratica da mesma
conduta ja punida e renovar o exercicio de sua competéncia sancionadora”.5%®

Maria Jesus Gallardo Castillo disserta acerca da incidéncia do principio do non bis
in idem, definindo duas dimensdes a este principio no ambito da Administracdo Publica: (i)
material; e, (ii) processual. A vertente material do principio coloca énfase sobre o resultado
das sancdes, prescrevendo que a duplicidade de san¢bes no exercicio da persecucdo penal
pelos Tribunais, e, por sua vez, o exercicio da atividade sancionadora da Administragdo
Publica, impede que sejam analisadas duas vezes a mesma questdo, sobretudo nos casos em
que se aprecie identidade de sujeito, fato e fundamento.>*® Assim sendo, o principio
configura-se como um direito do cidadao frente as decisfes do poder publico que pretendem
o castigar por um dos fatos que ja foi objeto de sancao.

A vertente processual do non bis in idem tem como caracteristica a proibicao de se
processar na mesma esfera duas ou mais vezes um mesmo fato. Todavia, Gallardo Castillo
denota que essa caracteristica € mais latente no processo penal, para impedir, deste modo, o
efeito negativo da coisa julgada, como a impossibilidade de se sofrer uma dupla reprovacao
de ordem penal.

A vertente processual do principio do non bis in idem néo significa afirmar que ndo

é possivel a coexisténcia dos procedimentos sancionadores penais e administrativos.>’

5% MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 211.

536 CASTILLO, Maria Jesus Gallardo. Los principios de la postestad sancionadora: Teoria y practica. Madrid:
lustel, 2008, p. 295.

37 CASTILLO, Maria Jesus Gallardo. Los principios de la postestad sancionadora: Teoria y practica. Madrid:
lustel, 2008, p. 298.
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Gallardo Castillo faz as seguintes sugestdes para o bom enfrentamento da vertente
processual do principio do non bis in idem e os eventuais conflitos entre a jurisdicéo penal e
a sancdo administrativa: (i) proibicdo de que se levem a cabo dois procedimentos
sancionadores por um mesmo fato existindo um unico fundamento; (ii) obrigacdo de que a
Administracdo Pablica informe os 6rgdos da jurisdicao responsaveis pela persecucao penal,
e, consequentemente, a paralisacdo do procedimento administrativo sancionador; (iii)
preferéncia pela jurisdicdo penal se os fatos sdo suscetiveis de subsungdo por algum tipo
penal e o sancionamento administrativo; (iv) o absoluto respeito da sentenca absolutéria
penal pela Administragdo Publica; (v) proibicdo de absoluta imposicdo da sancédo

administrativa se o juizo penal declarou expressamente os fatos como néo provados.>3®
4.2.1. CUMULAGAO DE APLICAGAO DE SANGOES JUDICIAIS OU ADMINISTRATIVAS

Daniel Ferreira defende que um ilicito podera corresponder a mais de uma sangéo
em uma determinada norma, “una é a conduta; ndo o ilicito”.>*°® Na visdo do autor, ndo
haveria qualquer impeditivo para que se atrele a uma mesma conduta um ou dois ilicitos,
respectivamente, de igual ou diferentes ordens. Para isso, 0 autor corretamente cita o
exemplo de que, na execucdo de um contrato publico, um determinado contratado sofra,
concomitantemente, a sancdo administrativa de multa e a aplicacdo de idoneidade. >4

Deste modo, ndo haveria impeditivos para que haja a cumulacdo de sancdes
administrativas, desde que haja expressa previsdo legal para tanto. No entanto, o principio
do non bis in idem prescreve que uma autoridade competente ndo podera aplicar duas
san¢Oes administrativas em decorréncia do mesmo fato. Para isso, serd analisada a incidéncia
do mencionado preceito na aplicagdo de sangdes administrativas da Lei n° 8.666/1993, da
Lei de Improbidade Administrativa e da Lei Orgénica do TCU.

5% CASTILLO, Maria Jesus Gallardo. Los principios de la postestad sancionadora: Teoria y practica. Madrid:
lustel, 2008, p. 300-301.
539 FERREIRA, Daniel. Sangdes administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 78.

540 FERREIRA, Daniel. SangBes administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 133. O autor também
menciona como exemplo na execucdo de um contrato publico sobre a possibilidade de cumulagdo de san¢des
se um determinado contratado sofra, concomitantemente, a sancdo administrativa de multa e a resciséo
contratual. No entanto, deve-se observar que a rescisdo contratual, tal como prevista na Lei n® 8.666/1993, ndo
parece ser uma sangdo administrativa, porém, uma mera decorréncia do descumprimento contratual, como uma
das formas de extinc¢éo do contrato administrativo (cf. FERREIRA, Daniel. Sanc¢Bes administrativas..., p. 78).
Sobre a rescisdo contratual administrativa, ampliar em NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e
contrato administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 1.075-1.076.
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4.2.1.1.SANGCOES DA LEI N° 8.666/1993

Como demonstrado no capitulo 11, a Lei n® 8.666/1993 estabelece uma série de
sancOes administrativas pelo descumprimento dos contratos administrativos, ou mesmo pela
maé-execucao do contrato pablico em prejuizo da Administracdo Pablica. No entanto, como
a Lei Anticorrupcdo prescreve em seu art. 5°, IV, uma série de infracbes administrativas
atinentes a execucdo de licitagdes e contratos publicos, impende verificar a possibilidade de
aplicacdo concomitante das sancfes administrativas da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n°
12.846/2013.

Segundo o art. 87 da Lei n° 8.666/1993, as san¢des administrativas previstas na Lei
n° 8.666/1993 decorrem da inexecucdo total ou parcial do contrato com a Administragao
Pablica, podendo ser aplicada a: (i) adverténcia; (ii) multa; (iii) suspensdo temporaria de
participacao em licitacdo e impedimento de contratar com o Poder Publico; e, (iv) declaracdo
de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica. Em outras palavras,
as san¢Oes da Lei n° 8.666/1993 centram-se no regular exercicio do contrato administrativo,
possuindo como bens juridicos protegidos a regularidade do contrato publico.

Conforme observa Lucia Alarcén Sotomayor, a identificacdo do fundamento juridico
de uma determinada sancdo é o elemento determinante para a definicdo da aplicacdo
cumulativa de uma san¢do administrativa: “Em geral, se entende que ndo ha identidade de
fundamento, quando as mais diversas normas aparentemente aplicaveis protegem distinto
bem juridico”.>*

Quanto as infracdes do art. 5°, IV, da Lei Anticorrupcdo, tém como principal funcao
a punicdo pela ocorréncia de irregularidades no ambito de licitagbes e contratos
administrativos, o que parece demonstrar a existéncia de objetivos distintos em relagéo aos
objetivos da Lei n° 8.666/1993. Mesmo que a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos
prescreva que a principal sancdo seja a multa, ao mesmo passo da Lei Anticorrupcao (art.
6° 1, da Lei n° 12.846/2013), compreende-se que ndo ha incompatibilidade na aplicacdo
concomitante das sanc¢des da Lei n® 8.666/1993 e da Lei n° 12.846/2013.

Como enaltecido sobre a incidéncia do principio do non bis in idem, ndo parece haver
impeditivos para a aplicacdo das san¢Oes administrativas da Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos e da Lei Anticorrupc¢ao. Assim sendo, passa-se a verificar a compatibilidade

%1 SOTOMAYOR, Lucia Alarcon. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo sancionador.
Madrid: lustel, 2008, p. 47.
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das sangdes judiciais da Lei Anticorrupgdo com aquelas expostas pela Lei de Improbidade

Administrativa.
4.2.2. SANCOES JUDICIAIS E CONFLITOS COM A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei de Improbidade Administrativa busca punir, primordialmente, os servidores
publicos que atuam em desacordo com aquilo que se espera, a partir do principio
constitucional da moralidade. A Lei de Improbidade Administrativa exige que o sujeito ativo
tenha algum tipo de vinculo efetivo ou ndo com a Administracao Publica.

Este € 0 exato entendimento de Marcal Justen Filho, que confirma que o ato de
improbidade administrativa “é conduta reprovavel praticada por agente estatal, o que indica
um sujeito que forma ou manifesta a vontade estatal. O art. 2°, da Lei 8.429/1992 adota
ampla qualificacdo para agente estatal”. Assim, o terceiro, sem qualquer vinculo com a
administracdo publica e sem a atuacdo de um agente publico, ndo comete ato de improbidade
administrativa.

Exige-se que o sujeito ativo do ato de improbidade administrativa possua um minimo
vinculo com a Administracdo Publica, seja pela sua eleicdo, nomeacdo, designacao,
contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou
funcéo, segundo a diccdo do art. 2° da Lei de Improbidade Administrativa. Igualmente, é
preciso que aquele que comete ato de improbidade administrativa esteja sujeito ao controle
da Administracdo Publica, caso contrario, ndo existira ato de improbidade administrativa.

E muito comum que o Ministério Piblico e as entidades publicas lesadas pelos atos
de improbidade ingressem com a acdo de improbidade administrativa em face daquelas
empresas que supostamente teriam se beneficiado dos atos improbos, sempre em conjunto
com os servidores plblicos. Tal como ja sedimentado pelo STJ: “E inviavel a propositura de
acao civil de improbidade administrativa exclusivamente contra o particular, sem a
concomitante presenca de agente publico no polo passivo da demanda” 542

No entanto, diversos autores chegam a defender que a existéncia da Lei
Anticorrup¢do como o diploma legal destinado a punicdo exclusiva de pessoas juridicas
ensejaria no reconhecimento da autonomia e a impossibilidade de cumulagéo, por exemplo,
dos pedidos condenatdrios entre a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992) e

da Lei Anticorrupgao (Lei n® 12.846/2013). Como observa “De todo modo, a necessidade de

42 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no AREsp 574500/PA, Rel. Ministro HUMBERTO
MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 02/06/2015, DJE 10/06/2015
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demonstracdo do elemento subjetivo dos réus da acdo proposta com base na Lei n°
8.429/1992 acarreta maior dilacdo e dnus probatorio que a aplicacdo da Lei n® 12.846/2013.
Novamente, percebe-se a incompatibilidade de cumulacio dos pedidos”.*

No mesmo sentido, inclinam-se Sebastido de Botto de Barros Tojal e Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, que compreendem que, com a vigéncia da Lei Anticorrupgdo como a lei
especifica e destinada a punir pessoas juridicas por ilicitos contra a Administracdo Publica,
haveria derrogacdo da Lei de Improbidade Administrativa em relacdo a pessoas juridicas.

Sebastido Botto de Barros Tojal avalia que a existéncia concomitante de um processo
judicial de improbidade administrativa com um procedimento judicial da lei anticorrupgéo,
por exemplo, seria um nitido exemplo de violagdo ao preceito do non bis in idem, pois se
estaria punindo duplamente a pessoa juridica pelas mesmas circunstancias faticas. Pelo fato
de que a Lei Anticorrupcdo tutela o mesmo bem juridico da Lei de Improbidade
Administrativa, por conta dos critérios da especialidade e da posterioridade, seria possivel
se aventar na derrogacdo da Lei de Improbidade Administrativa as pessoas juridicas. >4

Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro compreende que a Lei de Improbidade
Administrativa foi concebida para a punicéo de pessoas fisicas, nomeadamente os servidores
publicos que viessem a causar prejuizos a Administracdo Publica. Para mais, se a pessoa
juridica ja é punida pela Lei Anticorrupcdo, ndo ha sentido em um castigo duplo, com
fundamento na Lei de Improbidade, “até porque muitas das sangdes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa sdo inaplicaveis a pessoas juridicas, como a perda da funcéo
publica e a suspensio dos direitos politicos”.>*°

De outro lado, a aplicacdo concomitante das san¢fes da Lei Anticorrupgéo e da Lei
de Improbidade Administrativa viola o exato sentido do preceito do non bis in idem, com a
possibilidade de se punir duplamente a pessoa juridica por um mesmo fato. A possivel
derrogacéo da Lei de Improbidade Administrativa “coaduna-se com a necessidade de se ter
uma maior seguranca juridica no enquadramento das consideradas ilicitas, ante a severidade

das penalidades e a possibilidade de responsabilizacdo objetiva, 0 que ndo é possivel por

543 OLIVEIRA, Luciano Moreira de. Autonomia da acio de responsabilidade de pessoas juridicas no Brasil
com fundamento na Lei n® 12.846/2013. RDA, Rio de Janeiro, v. 276, set./dez., 2017, p. 160.

54 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Interpretacdo do artigo 30 da Lei 12.846/2013. Revista dos Tribunais,
Sdo Paulo, v. 947, set., 2014, p. 6, versao digital.

%45 DI PIETRO, Maria Sylvia. Comentarios ao art. 19. In: DI PIETRO Maria Sylvia; MARRARA, Thiago.
(Coords.). Lei Anticorrupgdo comentada. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 253.
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meio de um rol exemplificativo e previsGes completamente genéricas como as existentes na
Lei 8.429/19927 34

No mesmo sentido, Cristina Fortini e Ariane Sherman compreendem que na
existéncia de um ilicito de corrupgéo entre uma autoridade publica e uma empresa, de forma
compartilhada, aos moldes do art. 3° da Lei n°® 8.429/1992, o regime da Lei de Improbidade
Administrativa deveria ser aplicado em vez do regime da Lei n® 12.846/2013. No entanto, a
situacdo € bastante distinta se existente conduta somente da pessoa juridica, 0 que atrairia a
aplicacdo da Lei Anticorrupg¢do: “Se presente apenas o agente publico, serd aplicado o
regime da Lei de Improbidade, existentes os demais requisitos para sua incidéncia. Se o

sujeito ativo for pessoa juridica, o regime aplicavel sera o da Lei Anticorrupgio”.®*’

4.2.2.1.SANCOES DA LEI ORGANICA DO TCU

Como demonstrado no capitulo Il, ao se dissertar sobre o regime juridico-
sancionatério do TCU, observou-se que ele possui muita relevancia para o combate a
corrupcao no ambito da Administracdo Publica. Para a definicdo da cumulacdo da aplicagdo
de sancdes, é preciso definir o fundamento juridico da aplicacdo de um castigo, para que,
com isso, possa-se limitar, com precisdo, a possibilidade de cumulacdo de mais de uma
sancéo.

O TCU, como 6rgédo de controle externo, destina-se a realizar o controle contabil,
financeiro e orcamentario da aplicacdo de recursos e dinheiros federais de qualquer natureza.
Por esse motivo, eventual sancionamento no ambito da Corte de Contas destina-se a punir
quaisquer pessoas fisicas ou juridicas responsaveis pela aplicacdo de recursos publicos da
Unido.

No caso especifico, compreende-se que as san¢des administrativas previstas no art.
6° da Lei n° 12.846/2013 (multa e publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria) ndo
parecem possuir incompatibilidade com as sancGes aplicadas pelo TCU (multa, declaracao
de inidoneidade para licitar, inabilitacdo para o exercicio de cargo de provimento em
comissdo ou devolugdo dos valores indevidos).

O TCU ja discutiu a possibilidade de haver sobreposi¢cdo de mais de uma sancéo de

inidoneidade, por conta de a mesma previsao estar na Lei Organica do TCU e na Lei Geral

546 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. Interpretagdo do artigo 30 da Lei 12.846/2013. Revista dos Tribunais,
S8o Paulo, v. 947, set., 2014, p. 7, versdo digital.

%47 FORTINI, Cristina; SHERMAM, Ariane. Corrupgdo: causas, perspectivas e a discussdo sobre o principio
do bis in idem. Revista de Investiga¢es Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 2, mai/ago. 2018., p. 108.
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de Licitagdes. A Corte de Contas j& considerou que parece haver uma precedéncia da sangdo
decretada pelo TCU, sobretudo por esta ser mais gravosa do que aquela prevista na Lei Geral
de Licitages.>*® No entanto, o0 TCU ainda ndo possui precedentes sobre a aplicabilidade
concomitante das sanc¢des da Lei Anticorrupcdo e da Lei Organica do TCU. As discussdes
centram-se, em sua maioria, sobre a possibilidade de suspensédo da aplicagéo das sancGes de
inidoneidade em decorréncia dos instrumentos colaborativos a disposicdo na Lei
Anticorrupcéo, como os acordos de leniéncia (o que se aprofundara posteriormente).

Desta maneira, resta assentado que, em principio, ndo se vislumbra impeditivo a
aplicagdo concomitante das sangOes da Lei Anticorrupgéo e da Lei Orgénica do TCU (Lei
n° 8.443/1992).

4.3. ATENUADORES E LIMITES DA RESPONSABILIDADE OBJETIVA DA PESSOA JURIDICA

Como enaltecido no capitulo anterior, o regime de sancionamento da Lei
Anticorrupgdo centra-se no regime de responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica.
Todavia, a Lei n® 12.846/2013 ndo estabelece os limites nem mesmo parametros de sua
aplicacdo. Por esse motivo, passa-se a verificar a possibilidade de reinterpretacéo do regime
de responsabilidade objetiva previsto no art. 2° da Lei n°® 12.846/2013, como forma de melhor

compreender e aplicar o regime juridico sancionatério exposto pela Lei Anticorrupcéo.
4.3.1. INTERPRETAGCAO DA RESPONSABILIDADE OBJETIVA NA LEI ANTICORRUPCAO

Em primeiro lugar, conforme se buscou esclarecer no capitulo anterior, o regime de
responsabilidade administrativa e civil da pessoa juridica preconizado na Lei Anticorrupcao
estabelece um pesado conjunto de sanc¢des para as pessoas juridicas, especialmente a partir
do regime de responsabilizacdo objetiva, exposto pelo art. 2° da Lei n® 12.846/2013.

De outro lado, como evidenciado anteriormente, 0 regime de responsabilizacéo
objetiva de pessoas juridica impde algumas ponderaces quanto a sua aplicacdo plena. Ana

Frazdo propde que a intepretacdo da responsabilidade objetiva da pessoa juridica seja feita

% O TCU, em precedente deliberativo, ja definiu que a sangdo de inidoneidade prevista no art. 46 da Lei n°
8.443/1992 parece prevalecer sobre aquela prevista na Lei n® 8.666/1993, por conta da existéncia de maior
prazo punitivo, que na visdo da Corte Contas, seria mais adequado aos anseios previstos em sua Lei Organica,
cf. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdédo n° 348/2016 — Plenério. Relator: Ministro Walton Alencar
Rodrigues. Data da sessdo: 24/02/2016. Ata n° 5/2016.
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conforme a Constituicdo, isso porque ela é uma técnica de socializagdo de danos, e ndo uma
forma de punicéo da pessoa juridica.>*

Frazao entende que a responsabilidade objetiva ndo se prestaria a impor uma sancéo,
motivo pelo qual a autora propde que os atos das pessoas juridicas devem ser devidamente
avaliados/ponderados quanto a sua efetiva reprovabilidade, o que prejudica, até mesmo, na
fixagdo e dosimetria da san¢do administrativa. >>° Assim, a autora compreende que “¢ um
imperativo constitucional que a punicdo de uma infracdo administrativa esteja condicionada
a reprovabilidade da conduta” >

Porém, é evidente que determinadas elementares dos tipos infracionais pressupdem
a existéncia de um animo subjetivo da pessoa juridica ou de seus agentes. A compreensao
de “oferecer” ¢ “fraudar” ¢ diferente, pois a propria conduta envolvida é caracterizada de

maneira absolutamente distinta.>%2

Além disso, Frazdo propGe que deve ser utilizado como parametro a culpa, que nédo
deve ser compreendida como um estado psicologico (o que € ainda mais dificil no caso de
pessoas juridicas), mas com uma nogdo de culpa ligada a reprovabilidade da conduta, a partir
de um critério abstrato de diligéncia da empresa.®>® Ou seja, é preciso que a interpretacéo da
responsabilidade objetiva da pessoa juridica seja compreendida a titulo de reprovabilidade

de conduta, sob pena de se impor um juizo automatico de responsabilizacéo.

549 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupcéo: reflexdo sobre os critérios de
imputacdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupcao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 45.

55 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupcéo: reflexdo sobre os critérios de
imputacdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupcao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 46. No mesmo sentido, inclina-se Marcelo Harger: “A formula inventada da responsabilidade
objetiva somente é permitida em casos extremos e como garantia do particular frente ao Estado; nunca poderia
ser admitida em sentido contrario, por mais nobres que fossem os interesses a serem protegidos. E que com a
responsabilidade objetiva cria-se uma espécie de presungdo de culpa, que ofende o principio da presuncao de
inocéncia previsto no inciso LVII da Constituigdo Federal” (HARGER, Marcelo. A inconstitucionalidade da
responsabilidade objetiva na Lei 12.846/2013. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura, Sdo Paulo,
v. 2, jul./set., 2017, p. 104).

51 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupgao: reflexdo sobre os critérios de
imputagdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupg¢ao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Forum, 2018, p. 48.

552 O fendmeno é comum também no ambito tributario, no qual o Codigo Tributario Nacional prescreve que as
sanc0es tributérias sdo objetivas, nada impede que o legislador podera criar figuras eminentemente subjetivas:
“Ainda que o principio geral, no campo das infra¢des tributarias, seja o da responsabilidade objetiva, o
legislador ndo esta tolhido de criar figuras tipicas de infragdes subjetivas. Sao elas a sonegacdo, a fraude e o
conluio, além daquelas em que se eleger a culpa (nos aspectos da negligéncia, imprudéncia ou impericia), como
ingrediente necessario do tipo legal” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 26. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015, p. 472).

53 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupgao: reflexdo sobre os critérios de

imputagdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupgao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Forum, 2018, p. 48.
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Frazdo menciona que, mesmo no ambito do direito civil, nos casos de
responsabilizacdo do empregador por ato de preposto da empresa, no qual se impde
responsabilidade objetiva, a responsabilidade objetiva do empregador pelo ato de seu
empregado dependera da existéncia de um ato ilicito por parte deste. Em outras palavras, “¢
0 ato ilicito do preposto/empregado que pode ser imputado objetiva a pessoa juridica.
Entretanto, se ndo houver ato ilicito por parte do empregado, ndo ha que se cogitar, por

obvio, da responsabilidade objetiva do empregador”.5>*

Compreende-se que o regime de responsabilidade objetiva da pessoa juridica merece
algumas cautelas, especialmente no que tange a possibilidade de imputacdo automatica da
sancdo administrativa. Como demonstrado no capitulo anterior, a maioria das infracdes
administrativas previstas na Lei n° 12.846/2013 imp6e amplo grau de subjetividade em sua
afericdo, tais como a utilizacdo dos vocabulos “frustrar”, “fraudar”, “manipular” e
“dificultar”, o que obstaculiza a aplicabilidade da responsabilidade objetiva da pessoa
juridica.

Por fim, concorda-se com a proposta de Ana Frazdo, no sentido de realizar uma
reinterpretacdo do regime de responsabilidade objetiva tal como previsto no art. 2° da Lei n°
12.846/2013, devendo-se aferir as condi¢des de reprovabilidade da conduta do preposto,
empregado ou diretor. Sugere-se a utilizacdo do dever de diligéncia da pessoa juridica para
evitar que o ato ilicito ocorrido venha a se concretizar. O tema sera aprofundado quando se
analisar os mecanismos de compliance para fins de compreensdo da Lei n° 12.846 (item
4.3.3).

4.3.2. POSSIBILIDADES DE ACORDOS DE LENIENCIA

Em segundo lugar, como forma de atenuacdo do forte regime de responsabilidade
objetiva da pessoa juridica, a Lei Anticorrupcdo estabelece que as empresas interessadas
poderdo celebrar um acordo de leniéncia (art. 16, caput, da Lei n® 12.846/2013), desde que

a colaboracdo da pessoa juridica interessada resulte em: (i) identificacdo dos demais

5% FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupgao: reflexdo sobre os critérios de
imputacdo. In: FORTINI, Cristiana. (Coord.). Corrupgao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 49-50. Para demonstrar seus argumentos, a autora traz a baila diversos precedentes do STJ
sobre o tema, dentre os quais destaca-se: “O novo Cddigo Civil (art. 933), seguindo evolugdo doutrinaria,
considera a responsabilidade civil por ato de terceiro como sendo objetiva, aumentando sobejamente a garantia
da vitima. Malgrado a responsabilizagdo objetiva do empregador, esta s6 exsurgira se, antes, for demonstrada
a culpa do empregado ou preposto, & excecdo, por evidéncia, da relagdo de consumo” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. REsp 1135988/SP, Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado
em 08/10/2013, DJe 17/10/2013).
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envolvidos na infracdo; e, (ii) obtengéo célere de informagdes e documentos que comprovem
a ocorréncia do ilicito em quest&o.

Mas, ndo € toda e qualquer empresa que podera celebrar acordo de leniéncia. Para
isso, conforme o art. 16, § 1°, da Lei n® 12.846/2013: (i) a pessoa juridica deve ser a primeira
a manifestar seu interesse em cooperar para a apuragdo do ato ilicito; (ii) a pessoa juridica
deve cessar seu envolvimento na infragédo investigada a partir da propositura da proposta de
acordo; e, (iii) a pessoa juridica deve admitir a sua participacao no ilicito e a cooperagcdo com
as investigacoes.

A possibilidade de celebracdo de acordos substitutivos de sancfes € uma das
vertentes da assim denominada consensualidade administrativa. Como destaca Thiago
Marrara, a existéncia do instrumento dos acordos de leniéncia ndo € garantia de consenso,
pois é possivel que o instituto estimule, em certa medida, até mesmo o dissenso. Por esse
motivo, o autor promove uma diferenciacdo entre a consensualizagdo, consenso e a
consensualidade.>® O consenso equivaleria o consentimento reciproco, a consensualidade
indicaria 0 consenso na construcdo ou na execuc¢do de politica publica e a cosensualizacao
seria 0 movimento de construgdo de consensos.>*

Na visdo de Juliana Bonacorsi de Palma, a consensualidade na Administragéo
Publica corresponde a qualquer forma de acordo de vontades do Poder Publico, a partir do
seguinte preceito: “técnica de gestdo administrativa por meio da qual acordos entre
Administracdo Publica e administrado sao firmados com vistas a terminacdo consensual do
processo administrativo pela negociacdo do exercicio do poder de autoridade estatal
(prerrogativas publicas)”.>’

Por esse motivo, Marrara compreende que 0s acordos de leniéncia poderiam ser
compreendidos como uma espécie de acordo administrativo integrativo, que se encaixa no
processo administrativo como forma de facilitagdo de sua instrucio administrativa.>®®
Ademais, o acordo de leniéncia, tal como previsto na Lei n® 12.846/2013, poderia ser

classificado como uma espécie de acordo integrativo, que se caracteriza “por preceder o

5% MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 510.

5% MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 510.

557 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administracédo PUblica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015,
p. 111-112.

%8 MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 513.
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provimento administrativo final, sem o substituir, razdo pela qual também s&o denominados
de acordos endroprocedimentais ou acordos preliminares”.%>®

Juliana Bonacorsi de Palma complementa que a classificacdo dos acordos de
leniéncia como acordos integrativos ocorre pela ndo terminacdo consensual do processo
administrativo, como um ato imperativo e unilateral integrado ao curso do processo de forma
a cooperacdo. Salienta-se que a cooperacdo e a celeridade processual resultam na confecc¢ao
e celebracdo do acordo integrativo, como condicionante para a emissdo do ato
administrativo final.>®°

O acordo de leniéncia ndo exclui a atuacdo unilateral do Estado, j& que este serve
como principal forma para que a autoridade administrativa obtenha provas, o que néo
significa afirmar que a atuacdo da Administracdo Publica se aproxime da autoridade e se
afaste da liberdade: “Técnicas de administragdo consensual e unilateral podem conviver e a
leniéncia comprova essa afirmacgdo, na medida em que o acordo subsidia a formacéo de um
ato administrativo final no processo punitivo” %!

Ressalta-se que a principal obrigacao existente na celebracdo do acordo de leniéncia,
por parte da pessoa juridica interessada, constitui em seu dever e a sua obrigacao de cooperar
com a investigacdo e a instrucdo do processo acusatério, a0 mesmo passo que a
Administracdo Publica compromete-se em reduzir as san¢Ges que seriam aplicadas ao
infrator confesso.>®2

Como mencionado anteriormente, no ambito da Lei Anticorrupgdo brasileira, ha a
exigéncia expressa de que a empresa interessada em celebrar o acordo seja a primeira a
manifestar esse interesse especifico, naquilo que se denomina no direito norte-americano de
“first come, first serve”.>®3

A disciplina normativa da Lei Anticorrup¢do brasileira inspira-se amplamente na

experiéncia existente tanto na antiga lei do SBDC como na atual Lei n® 12.529/2011, o que

59 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administracdo Plblica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015,
p. 248. Para maiores esclarecimentos sobre o tema no direito italiano, espanhol e brasileiro, também cf.
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 300-306.
560 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sanc&o e acordo na Administracdo Plblica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015,
p. 248. Recorda-se da licdo de Carlos Ari Sundfeld, para quem a esséncia do direito publico era a dicotomia e
o0 equilibrio entre a autoridade e a liberdade (SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 5. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2012, p. 109-118).

%1 MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 513.

%2 MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 514.
%3 MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 521.
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demonstra que o CADE tem bastante sucesso no manejo de acordos de leniéncia celebrados
para a substituicdo de san¢des destinadas & punicdo de infragdes a ordem econémica.
Somente no ano de 2017, foram fechados 31 (trinta e um) acordos de leniéncia, o que
demonstra a ampla experiéncia e eficiéncia do CADE na conducéo desses expedientes.*®

No entanto, as diferencas entre a legislacdo antitruste e a Lei Anticorrupgdo sédo
enormes, ja que, diferentemente da legislagdo concorrencial, a Lei n°® 12.846/2013 ndo
estabelece um patamar, nem um beneficio minimo pelo acordo de leniéncia. Ademais, 0
acordo de leniéncia ndo parece trazer qualquer beneficio aos interessados no ambito penal,
nem mesmo no ambito dos processos do proprio CADE.>%®

Por fim, a Lei Anticorrupcdo garante que a autoridade méxima de cada 6rgéo ou
entidade publica poderéa celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis.
A CGU ¢ o orgdo responsavel pela celebracdo de acordos de leniéncia na Administracao
Publica federal e os casos que envolvam a Administracdo Publica estrangeira, como
reconhece o art. 16, § 10, da Lei n° 12.846/2013, e o art. 29 do Decreto Presidencial n°
8.420/2015.%%¢

A metodologia de célculo da multa é definida na Instrucdo Normativa (IN) n°
02/2018 do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, que leva em
consideragdo fatores benéficos a empresa, tais como a (i) ndo-consumacéo da infracéo; (ii)
ressarcimento dos danos causados; (iii) grau de colaboracdo da empresa; (iv) comunicagao
espontanea da pessoa juridica; e, (v) existéncia de programa de integridade (compliance),
conquanto que os fatores valorados de maneira negativa em desfavor da pessoa juridica sdo
0s seguintes: (a) a continuidade no tempo da infracéo; (b) a tolerancia da direcdo da empresa;
(c) se a infracdo causou a interrupcéo da obra ou do servico publico; (d) situacdo econémica
positiva da empresa; (e) reincidéncia; e, (f) valor total dos contratos mantidos.>®’

Uma das principais motivacdes para a celebracdo de acordos de leniéncia esta no fato

de que as pessoas juridicas, enquanto responsaveis pela geracdo de empregos e pagamento

54 MOREIRA, Talita. Cade fecha recorde de 31 acordos de leniéncia em 2017. Valor Econdmico, Séo Paulo,
08 de dez. de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/155XpE >. Acesso em 20 de ago. de 2018.

%5 MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro: modalidades, regime
juridico e problemas emergentes. RDDA, Ribeirdo Preto, v. 2, n.2, 2015, p. 522.

566 «“Art, 29. Compete a Controladoria-Geral da Unido celebrar acordos de leniéncia no ambito do Poder
Executivo federal e nos casos de atos lesivos contra a administragdo ptblica estrangeira”.

67 BRASIL. Controladoria-Geral da Uni&o. Instrucdo Normativa CGU/AGU n° 2, de 16 de maio de 2018:
Aprova metodologia de calculo da multa administrativa prevista no art. 6°, inciso |, da Lei n® 12.846, de 1° de
agosto de 2013, a ser aplicada no ambito dos acordos de leniéncia firmados pelo Ministério da Transparéncia
e Controladoria-Geral da Unido. Brasilia, 16 de mai. de 2018. Disponivel em: <https://goo.gl/JWjUvS>.
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de tributos ou contribuicfes sociais, poderiam causar demasiados prejuizos a economia no
caso de dificuldades financeiras decorrentes de investigagdes por conta do cometimento de
corrupcao.>®® Mesmo que os acordos de leniéncia possibilitem a atenuac&o do grave regime
de responsabilizacdo das pessoas juridicas, a participacdo dos Orgdos de controle na
celebracdo desses acordos é um ponto de fundamental importdncia para a sua

perfectibilizacdo e concretizacdo, como se analisara a seguir.
4.3.2.1. PARTICIPAGAO DOS ORGAOS DE CONTROLE

Uma das principais dificuldades na celebragdo de acordos de leniéncia estd na
auséncia de definicdo da participacdo dos 6rgdos de controle da Administracdo Publica,
nesse caso, 0 Ministério Publico ou os Tribunais de Contas para a celebracdo dos acordos de
leniéncia. Ao mesmo tempo que a Lei Anticorrupcdo trouxe um importante mecanismo de
negociacdo administrativa entre pessoas juridicas e a Administracdo Publica, a Lei n°
12.846/2013 ndo estabeleceu os limites institucionais de atuacdo de demais Orgdos de
controle na participagdo nesses acordos de leniéncia, especialmente o Ministério Publico e
os Tribunais de Contas, nomeadamente o TCU.5%

Como observam Benjamin Zymler, Ministro do TCU, e Francisco Sérgio Maia
Alves, em artigo de doutrina: “a lei acabou por criar espagos de aparente sobreposi¢ao de
competéncias entre o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido (CGU) com o Ministério Plblico Federal e o Tribunal de Contas da Unido (TCU)”.>"°
Para tanto, o TCU editou, no ano de 2015, a IN/TCU n° 74/2015, que estabelece a
fiscalizacdo pela Corte de Contas quanto a organizacéo do processo de celebracdo de acordo
de leniéncia no ambito da Administracdo Publica federal. Para isso, o TCU realizara o
acompanhamento do processo de tramitacdo dos acordos de leniéncia, a fim de verificar a
regularidade, legalidade, legitimidade e economicidade dos atos administrativos

praticados.>"*

568 O STF, ao julgar a constitucionalidade da Lei n® 11.101/2005 (Lei de Recuperagdes Judiciais e Faléncias),
entendeu que a livre-iniciativa é fundamental para o desenvolvimento da economia brasileira, motivo qual
preconizou a existéncia do principio da preservagdo da empresa, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI
3934, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 27/05/2009, publicado em
06/11/2009)

%9 TOJAL, Sebastido Botto de Barros; TAMASAUSKAS, Igor Sant’Anna. A leniéncia anticorrupgdo:
primeiras aplicacOes, suas dificuldades e alguns horizontes para o instituto. In: MOURA, Maria Thereza de
Assis; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. (Coords.) Colaboracéo Premiada. S&o Paulo: Editora RT, 2017, p. 243-245.
50 ZYMLER, Benjamin; ALVES, Francisco Sérgio Maia. Acordos de leniéncia e o papel do TCU. Interesse
Pablico, Belo Horizonte, n. 107, jan./fev., 2018, p. 155.

571 «Art. 1° A fiscalizagdo dos processos de celebragdo de acordos de leniéncia inseridos na competéncia do
Tribunal de Contas da Unido, inclusive suas alteragGes, serd realizada com a analise de documentos e
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Os autores argumentam, ainda, que as atribui¢cbes do TCU possuem envergadura
constitucional, motivo pelo qual a Lei Anticorrupgdo, como lei ordinaria, ndo poderia limitar
0 exercicio do regime de competéncias da Corte de Contas. No mesmo sentido, 0s
precedentes do TCU consideram que os acordos de leniéncia ndo podem afastar o
cumprimento das obrigagdes por parte de seus signatarios e ndo poderiam afastar a atuagédo
da Corte de Contas. Isso porque, na visdo do TCU, sua precipua funcdo € a busca pelo
ressarcimento dos danos ao erario cometidos.

Para isso, no ambito do Acordao n° 874/2018, Plenario, do TCU, ficou assentado que
a Corte de Contas, no caso da iminéncia de concretizagdo de acordo de leniéncia por parte
da empresa a ser penalizada pela sangéo de inidoneidade no &mbito de Tomada de Contas
Extraordinaria, seria possivel a suspensdo condicional da sancao de inidoneidade, facultando
a possibilidade do estabelecimento de sanc¢des premiais as empresas que viessem a colaborar
com as investigacdes.®’

Em outro precedente, 0 TCU definiu que a posterior celebracdo de acordo de
leniéncia por parte de empresa poderia ser aferida em grau de recurso, caso aplicada a san¢édo
de inidoneidade. Ademais, pelo simples fato de o TCU ainda ndo ter delimitado a extensdo
e os limites da celebracdo de acordo de leniéncia com base na Lei n°® 12.846/2013 no célculo
e da dosimetria da sanco de inidoneidade.>”

Sebastido Botto de Barros Tojal e Igor Sant’Anna Tamasauskas destacam que o
estabelecimento de um modelo de diversas agéncias anticorrup¢do, com a possibilidade de
controle dos acordos de leniéncia ndo favorece o combate a corrupgcdo: “a pratica tem
demonstrado ndo serem suficientes para atingir a necessaria concatenacdo entre as diversas

agéncias anticorrup¢do no Pais. Nesse conspecto, 0s normativos infralegais ndo oferecem

informacdes, por meio do acompanhamento das seguintes etapas: [...] 8 1° Em cada uma das etapas descritas
nos incisos | a V, o Tribunal ird emitir pronunciamento conclusivo quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos praticados, respeitando a salvaguarda do sigilo documental originalmente atribuido
pelo 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucéo
Normativa — TCU n° 74, de 11 de fevereiro de 2015: Dispde sobre a fiscalizacdo do Tribunal de Contas da
Unido, com base no art. 3° da Lei n.° 8.443/1992, quanto a organizagdo do processo de celebracéo de acordo
de leniéncia pela administragdo publica federal, nos termos da Lei 12.846/2013, Brasilia: TCU, 2015.
Disponivel em: < https://goo.gl/2vQLwh>. Acesso em 01 de out. de 2018).

572 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acdrddo n° 874/2018, Plenario. Relator: Ministro Bruno Dantas —
Processo: 002.651/2015-7 — Data da sessao: 25/04/2018 — NUmero da ata; 14/2018;

578 “BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acdrddo n° 1.744/2018 — Plenario. Relator: Ministro Benjamin
Zymler — Processo: 013.382/2017-9 — Data da sessdo: 01/08/2018 — NUmero da ata: 29/2018).
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seguranga juridica bastante a sustentar um programa de leniéncia anticorrup¢éo eficaz, pelo
lado da investigagdo, e confidvel, pelo lado do colaborador”.>"*

De outro lado, em recente decisdo do STF, em sede do Mandado de Segurancga n°
35.435, em decisao liminar do Ministro Gilmar Mendes, decidiu-se que a celebracdo de
acordo de leniéncia com o MPF, por parte de empresas investigadas, impediria 0 TCU de
decretar a sangdo de inidoneidade.®” O argumento utilizado pelo impetrante foi de que a
celebracdo de acordo de leniéncia entre o MPF, devidamente homologado pelo Poder
Judiciario, em que se assegurasse que ndo seria aplicada a sancdo de inidoneidade a empresa,
impediria que 0 TCU pudesse aplicar a mesma san¢do com base nos mesmos fatos.>’

Ainda, é possivel se aventar a hip6tese de celebracdo de acordo de leniéncia entre o
MPF e a pessoa juridica a ser punida. De outro lado, observa-se que 0 TRF4 considerou que
a inexisténcia de participacdo da CGU em acordo de leniéncia celebrado entre 0 MPF e um
determinado grupo de empresas deveria ensejar o reconhecimento de sua legitimidade para
responder por acao civil publica decorrente de ato de improbidade administrativa, pelo
simples fato de que a ndo participacdo dos 6rgaos de controle como a CGU e o TCU néo

vincularia esses 6rgdos.>’’

574 TOJAL, Sebastiio Botto de Barros; TAMASAUSKAS, Igor Sant’Anna. A leniéncia anticorrupcao:
primeiras aplicagdes, suas dificuldades e alguns horizontes para o instituto. In: MOURA, Maria Thereza de
Assis; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. (Coords.) Colaboragdo Premiada. So Paulo: Editora RT, 2017, p. 244.

575 O autor da presente obra ndo obteve acesso a integra decisdo judicial pelo fato de que o Mandado de
Seguranca n°® 35.435/STF tramita em segredo de justi¢a, conforme informacdes constantes no website do STF.

56 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FERNANDES, Luis Justiniano Haiek. Importante decisdo do
STF fortalece acordos de leniéncia. Portal Jota, Sdo Paulo, 24 de abr. de 2018. Disponivel em:
<https://goo.gl/XV5CNT>. Acesso em 20 de ago. de 2018.

577 «[...] 11. Ndo ha impedimentos para que haja a participagdo de outros 6rgios da administragdo plblica

federal no acordo de leniéncia como a Advocacia Geral da Unido, o Ministério Publico Federal e o Tribunal
de Contas da Unido, havendo, portanto, a hecessidade de uma atua¢do harmonica e cooperativa desses referidos
entes publicos. 12. O acordo de leniéncia firmado pelo Grupo Odebrecht no &mbito administrativo necessita
ser re-ratificado pelo ente competente, com participacdo dos demais entes, levando-se em conta o ressarcimento
ao erério e a multa, sob pena de ndo ensejar efeitos juridicos validos. 13. Enquanto ndo houver a re-ratificacao
do acordo de leniéncia, a empresa devera permanecer na agao de improbidade, persistindo o interesse no
blogqueio dos bens, ndo porque o MP ndo pode transacionar sobre as penas, mas porque o referido acordo possui
vicios que precisam ser sanados para que resulte integra sua validade, gerando os efeitos previstos naquele ato
negocial. 14. Provido o agravo de instrumento para determinar a indisponibilidade de bens das empresas
pertencentes ao Grupo Odebrecht” (BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4® Regido. AG 5023972-
66.2017.4.04.0000, TERCEIRA TURMA, Relatora VANIA HACK DE ALMEIDA, juntado aos autos em
24/08/2017). Em visdo contraria ao decidido pelo Tribunal Regional Federal da 4% Regido, Sebastido Botto de
Barros Tojal considerou que a possibilidade de celebracéo de acordos de leniéncia pelo Ministério Publico
decorreria de suas proprias competéncias previstas no art. 129 da Constitui¢do Federal: “Em verdade, a
competéncia em questdo é outorgada pela prdpria Constituicdo Federal, notadamente em seu artigo 129, que,
ao dispor sobre as atribui¢des do Ministério Publico, diz caber-lhe a promocéo do inquérito civil e da a¢do civil
publica, para a protecdo do patriménio publico e social. Ora, a titularidade do interesse de agir e a legitimidade
para propor a competente a¢éo reparadora do erério legitimam, indubitavelmente, o Ministério Publico a
perseguir 0s mesmos objetivos mediante férmulas que, privilegiando o consenso, substituam o litigio, como o
acordo de leniéncia se apresenta. E dai que decorre, por exemplo, sua legitimidade para celebrar termos de
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Mesmo que o quadro de instituigdes legitimadas para a celebragdo de acordos de
leniéncia ainda ndo esteja plenamente definido, com a possibilidade de controle desses
acordos por parte do Ministério Publico, Tribunal de Contas e o proprio Poder Judiciario, é
certo que o atual panorama diminui a seguranca juridica para a sua confeccdo e
perfectibilizacdo. A auséncia de delimitacdo clara das funcGes de cada uma das instituicdes
de controle na sua celebracdo e, posteriormente, de seu controle, ndo estimula a sua
celebracdo, nem mesmo contribui para o quadro de atenuacédo do regime de prerrogativas da
Administracdo Publica em prol da célere resolugédo de casos de corrupcao.

Menciona-se, ainda, que desde a insercdo dos dispositivos para interpretacdo do
Direito Publico na LINDB, realizada pela Lei n° 13.655/2018, o art. 26 da LINDB permite
as autoridades administrativas (compreendidos em sentido amplo) a celebracdo de
compromissos com 0s interessados, desde que para eliminar irregularidade, incerteza
juridica ou situagdo contenciosa do direito pablico.>’® O art. 26 da LINDB em linhas gerais,
integra 0 fundamento para a celebracdo de compromissos com os interessados, em
substituicdo ao art. 5°, § 6°, da LACP,>"® que ficaria adstrito ao ambito da agéo civil piblica
em fase de inquérito civil plblico ou apds o ajuizamento da ACP.5

No entanto, no compreender de Sérgio Guerra e Juliana Bonacorsi de Palma, por
conta da inexisténcia de definicdo da competéncia da autoridade administrativa mencionada
na LINDB, caso haja previsdo legal ou regulamentar de um 6rgdo especializado na

negociacdo e celebracdo de acordos, este serd a autoridade competente, mesmo que outro

ajuste de condutas, competéncia que nenhum tribunal pretende ndo lhe reconhecer” (TOJAL, Sebastido Botto
de Barros. Constituicdo Federal autoriza Ministério Publico a fazer acordos de leniéncia. Consultor Juridico.
Séo Paulo, 24 de ago. de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/t7x1xM>. Acesso em 30 de set. de 2018).

578 «Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagfio contenciosa na aplicacdo do direito
publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do 6rgao
juridico e, quando for o caso, apo6s realizacdo de consulta plblica, e presentes razfes de relevante interesse
geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacéo aplicavel, o qual sé produzira efeitos
a partir de sua publicagdo oficial. § 1° O compromisso referido no caput deste artigo: | - buscara solucéo
juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; |1l — (VETADO); Il - ndo
podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo
geral; IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as san¢ées
aplicaveis em caso de descumprimento. § 2° (VETADO)”.

579 “Art. 50 Tém legitimidade para propor a agdo principal € a agdo cautelar: [...] § 6° Os drgdos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

80 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB. Novo regime juridico de negociacdo
com a Administragdo Publica. RDA, Rio de Janeiro, Edicdo Especial - Direito Publico na Lei de Introducao as
Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n® 13.655/2018), nov., 2018, p. 147.
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agente possa ter competéncia para emitir o ato administrativo em concreto.>®* Em outras
palavras, como a CGU é o dérgdo eleito pela prdpria Lei Anticorrup¢do como o competente
para a celebracdo de acordos de leniéncia no ambito da Administracdo Pablica Federal, a
sua manifestacdo é fundamental. Todavia, o permissivo geral do art. 26, caput, da LINDB,
para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situa¢do contenciosa na aplicacdo do
direito publico, pode ser invocado para a celebracéo de acordo de leniéncia por parte do MP,
desde que com a posterior chancela da CGU.

Deste modo, a participacdo dos 6rgaos de controle no procedimento de celebracéo e
controle dos acordos de leniéncia ainda possui um cenario incerto no ambito da aplicacdo
das disposicOes da Lei Anticorrupgdo. Além disso, a busca de certo protagonismo na
apuracdo e celebracdo dos acordos de leniéncia, com auséncia de defini¢do clara das funcdes
de cada uma das instancias de controle traz um cenério de ampla inseguranca juridica para a
celebragdo dos acordos de leniéncia. Todavia, o regime de celebracdo de acordos de
leniéncia passou por alteragdes no ano de 2015, a partir da edicdo da Medida Provisoria n°

703/2015, como se verificara no topico a seguir.
4.3.2.2.A MEDIDA PROVISORIA N° 703/2015

No ano de 2015, a Presidente da Republica Dilma Rousseff editou a Medida
Provisoria n® 703/2015, buscando a mudanca da celebragdo dos acordos de leniéncia, no
ambito da Lei n°® 12.846/2013. Em sintese, a exposicdo de motivos da mencionada Medida
Provisoria esclarece que haveria urgéncia para se firmar acordos de leniéncia de maneira
mais célere e para salvaguardar a continuidade da atividade econdmica.>®

As inovagOes permitiriam dar participacdo ao Ministério Publico e a Advocacia
Publica, na visdo da Presidéncia da Republica, conferindo maior seguranca juridicas as
empresas celebrantes dos acordos de leniéncia, j& que seria possivel a celebracao de acordos
que abarcassem, também, ac@es civeis, como a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992).°83

81 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB. Novo regime juridico de negociagéo
com a Administracdo Publica. RDA, Rio de Janeiro, Edicao Especial - Direito Publico na Lei de Introducdo as
Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), nov., 2018, p. 149.

%82 BRASIL. Exposicdo de Motivos n° 00207/2015 MP/AGU/CGU/MJ. Brasilia: Presidéncia da Republica, 18
de dez. de 2015. Disponivel em: <https://goo.gl/B6NL8P>. Acesso em 10 de set. de 2018.

%83 Sobre o tema, cf. FORTINI, Cristiana; FARIA, Edimur Ferreira de. Os contornos do acordo de leniéncia
apos a medida provisoria n® 703/15: promessa de sucesso ou cenario de incertezas. Revista Duc In Altum -
Cadernos de Direito, Belo Horizonte, v. 8, n. 14, jan-abr., 2016, p. 53-56.
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Na visdo de alguns autores, a Medida Provisoria n°® 703/2015 padecia de
inconstitucionalidade formal, por violacdo expressa ao art. 62, § 1° I1l, da Constituicdo
Federal,*®* que veda a edi¢io de medida de urgéncia em matéria de direito processual civil,
especialmente sobre a possibilidade de celebracédo de acordos de leniéncia que abrangessem,
também, atos de improbidade administrativa.>®

A matéria chegou a ser objeto de ADI, proposta pelo Partido Popular Socialista (PPS)
no STF, justamente sob a argumentacdo que a MP n° 703/2015 veicularia matéria atinente a
processo civil, o que seria vedado pela Constituicdo Federal. Ademais, a agremiacao
argumentou que a referida norma poderia fragilizar a atuacdo do MP na defesa do patrimonio
publico, o que n&o poderia ocorrer via medida provisoria.®® A medida também foi objeto de
forte objecdo por parte do Ministério Publico Federal, que considerou a norma como
inconstitucional, por expressa violagdo ao contido no art. 62, § 1° 1l, da Constitui¢do
Federal %%

Em virtude do processo de impeachment da Presidente Dilma Rousseff, a Medida
Provisdria perdeu sua vigéncia no ano de 2016, nomeadamente pela perda das condicGes de
votacdo por parte da coalizdo integrante da base aliada da ex-Presidente da Republica.>®®
Embora a Medida Provisoria n°® 703/2015 ndo tenha sido capaz de alterar o quadro de
celebragdo dos acordos de leniéncia no pais, a norma continha disposi¢des relevantes sobre
a ampliacdo da Advocacia Publica no procedimento de negociacao e celebracao de acordos
de leniéncia, podendo abarcar, ainda, infracdes cometidas pelas empresas em virtude da Lei
de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992).

Além da possibilidade de celebracdo de acordos de leniéncia por parte das empresas

interessadas, a Lei Anticorrupcdo permite que a existéncia de programas de compliance

584 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias,
com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. § 1° E vedada a edigdo de medidas
provisorias sobre matéria: | - relativa a: [...] b) direito penal, processual penal e processual civil”.

58 Por todos, cf. LIVIANU, Roberto; OLIVEIRA, Jalio Marcelo de. Medida Proviséria 703 é uma verdadeira
aberracdo juridica afrontosa a CF. Sdo Paulo, Consultor Juridico, 11 de jan. de 2016. Disponivel em:
<https://goo.gl/nubnoA>. Acesso em 16 de set. de 2018; MOREIRA, Egon Bockmann. Lei Anticorrupgdo,
acordos de leniéncia e a MP 703/2015. Gazeta do Povo, Curitiba, 28 de dez. de 2015. Disponivel em:
<https://goo.gl/NZgvEY>. Acesso em 16 de set. de 2018.

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. PPS questiona MP que altera regras para acordos de leniéncia com
empresas sob investigacdo. Brasilia: STF, 2016. Disponivel em: <https://goo.gl/MVbgfw>. Acesso em 15 de
set. de 2018.

87 BRASIL. Procuradoria-Geral da Republica. Medida Provisoria que trata de acordos de leniéncia é
inconstitucional, diz PGR. Brasilia: MPF, 2016. Disponivel em: <https://goo.gl/RyKkUn>. Acesso em 15 de
set. de 2018.

588 BRASIL. Senado Federal. Ato declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n°® 27, de 2016.
Brasilia: Senado Federal, 2016. Disponivel em: <https://goo.gl/a6sZwn>. Acesso em 15 de set. de 2018.
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possa ser valorada de maneira positiva na gradagdo de suas san¢Ges, 0 que se examinara no

ponto seguinte.
4.3.3. PROGRAMAS DE COMPLIANCE E INTEGRIDADE EMPRESARIAL

Em terceiro lugar, a Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013) buscou disciplinar
muitos pontos que eram considerados lacunosos no &mbito da puni¢do das pessoas juridicas
brasileiras. Ao mesmo passo que a Lei Anticorrupcdo coloca um pesado regime de
responsabilizacdo, denota-se que o seu art. 7°, paragrafo Unico, prescreve que as pessoas
juridicas que possuissem programas de integridade poderiam ter um abatimento da
sanc&o.°®® Os mecanismos de avaliagdo de funcionamento desses programas est&o no art. 42
do Decreto Presidencial n° 8.420/2015.5%

Até por conta da origem do termo, que estd no inglés to comply (estar em
conformidade), os programas de compliance ou integridade empresarial visam a existéncia
de mecanismos internos para atenuacdo de riscos, mediante prevencao, identificacdo e
atuacdo mais efetiva. Longe de significar o mero cumprimento da legislacdo por parte de
uma empresa, deve-se compreender por compliance “as medidas pelas quais as empresas
pretendem assegurar-se que as regras vigentes para elas e para seus funcionarios sejam
cumpridas, que as infracdes se descubram e eventualmente sejam punidas”.®*

No mesmo sentido, Geoffrey Parsons Miller compreende que a definicdo de
compliance possui trés repercussdes diretas: (i) o agente deve conformar o seu
comportamento a partir de normas, padrbes ou standards; (ii) o padrdo ou o standards é
externo, ndo definido pelo agente; e, (iii) o agente deve atuar de acordo com esse padrao
externo, a partir de algum incentivo, compulso ou envolvimento.%

Como forma de atenuar o grave regime de responsabilizacdo civil e administrativa

da pessoa juridica no ambito da Lei Anticorrup¢do, a existéncia desses programas que

589 «Art. 7 Serdo levados em consideracdo na aplicacéo das sang@es: [...] VIII - a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentncia de irregularidades e a aplicacéo efetiva
de cadigos de ética e de conduta no &mbito da pessoa juridica. Paragrafo Gnico. Os parametros de avaliagao
de mecanismos e procedimentos previstos no inciso VIII do caput serdo estabelecidos em regulamento do
Poder Executivo federal”.

590 O art. 42 do Decreto Presidencial n° 8.420/2015 coloca diversos requisitos para a avaliagdo de um programa
de integridade, especialmente: a) o comprometimento da alta diregdo da pessoa juridica com os objetivos do
programa; b) padrbes de conduta da pessoa juridica; c) politica de ética a fornecedores; d) treinamentos
periddicos; e) analise de riscos; f) registros contabeis fieis com a realidade da empresa; g) canais de dendncia;
h) medidas disciplinares, entre outros.

591 \VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adog&o de medidas anticorrupg&o. S&o Paulo: Saraiva, 2017,
p. 91.

%92 MILLER, Geoffrey Parsons. The law of governance, risk management and compliance. Nova York: Wolters
Kluwer, 2014, p. 137.
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estimulam a integridade no meio empresarial deve ser avaliada de maneira positiva na
aplicacdo de qualquer sancdo judicial ou administrativa a titulo de cumprimento da Lei n°
12.846/2013.

Ana Frazdo defende que a existéncia de programas de integridade ou compliance
poderia funcionar como uma excelente ferramenta para se atenuar o pesado regime de
responsabilizagéo objetiva: “A eventual existéncia de um bom programa de compliance, o
fato de a pessoa juridica ter feito todo o possivel para evitar o ilicito e inexisténcia de um
defeito de organizacdo ndo afastam a responsabilidade desta, podendo, na melhor das
hipéteses, atenua-la” %%

Logo, compreende-se que a existéncia de programas de integridade ou compliance
possui muita importancia para o cumprimento e funcionamento da Lei Anticorrupcao, na
exata medida que boa parte das infracBes administrativas previstas na referida norma tem
direta relacdo com a postura empresarial perante procedimento licitatorios e a execucdo
contratual.

E evidente que a existéncia de programas de compliance ou integridade ndo sera
suficiente para evitar que ilicitos possam ocorrer na estrutura empresarial. De todo modo, a
existéncia desses programas transmite a ideia de que a pessoa juridica estd efetivamente
engajada no cumprimento das normas, especialmente para evitar que atos de corrupgéo a
agentes publicos ocorram no seio de sua atividade empresarial. Portanto, é fundamental para
a compreensdo dos programas de compliance de que a pessoa juridica utilizou os seus
mecanismos de controle interno de boa-fé.>%

Para isto, a imposicdo da responsabilidade objetiva deve verificar, em cada caso
concreto, o dever de diligéncia a ser esperado de uma pessoa juridica que tenha
relacionamentos diretos com o Poder Publico, bem como se sua conduta é compativel com
0 ordenamento juridico como um todo. Do mesmo modo, compreende-se que 0

estabelecimento de sérios critérios de compliance e os programas de integridade, cuja ado¢do

59 FRAZAO, Ana. Responsabilidade de pessoas juridicas por atos de corrupcéo: reflexdo sobre os critérios de
imputacdo. In: FORTINI, Cristiana (Coord.). Corrupcao e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Forum, 2018, p. 40.

594 0 DOJ dos Estados Unidos define em trés perguntas a efetividade de um programa de compliance: 1) o
programa de compliance é bem planejado; 2) ele é aplicado de boa-fé?; e, 3) ele funciona? (ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA. A Resource Guide to the U.S. Foreign Corrupt Practices Act. Washington;
Departament of Justice and the U.S. Securities and Exchange Commision, 2015, p. 56. Disponivel em:
<https://www.justice.gov/sites/default/files/criminal-fraud/legacy/2015/01/16/guide.pdf>. Acesso em 20 de
set. de 2018).



234

é facultada pela Lei Anticorrupcdo as empresas, podera ser um destes critérios de exigéncia
de limite e razoabilidade na imposicao das san¢des elencadas pela Lei Anticorrupcao.

4.3.3.1.0s CRITERIOS DO DECRETO PRESIDENCIAL N° 8.420/2015

No ambito federal, a mero titulo de exemplo, o art. 42 do Decreto Presidencial n°
8.420/2015 (que regulamenta a Lei Anticorrupcdo) estabelece dezesseis critérios de
avaliacdo qualitativa dos mecanismos de compliance. Sao exigidos, por exemplo: (i) regras
sobre padrdes de conduta e procedimentos aplicaveis a todos os empregados,
independentemente do cargo ou funcdo exercido; (ii) regras sobre padrdes de conduta e
procedimentos aplicaveis a terceiros fornecedores, prestadores de servicos e demais agentes
intermediarios ou associados; (iii) treinamentos e adaptacdes periddicas do programa de
integridade; (iv) independéncia do 6rgdo responsavel pelo cumprimento do programa; (V)
instalacdo de canais de denuncia, com protecdo de denunciantes de boa-fé; e, (vi) previsao
de medidas disciplinares em eventuais violagdes ao programa, entre outros.

Ocorre que a legislacdo ndo especifica como estas exigéncias devem ser efetivadas,
mas apenas estabelece diretrizes gerais a serem consideradas nos programas de integridade.
Devido a essa lacuna, organizacfes internacionais desenvolveram normas que detalham
estas diretrizes, com o0 proposito de outorgar maior comprometimento da empresa
interessada com a efetividade do compliance.

Um destes documentos consiste na ISO 37.001, traduzido ao portugués pela
Associacdo Brasileira de Notas Técnicas (ABNT), no ano de 2017, que avalia os
mecanismos das empresas em situacdes de oferecimento de suborno pela organizacdo nos
setores publico, privado e sem fins lucrativos. Trata-se de norma de consideravel padrdo
técnico, que vem sendo crescentemente utilizada na implementacdo de programas de
integridade no mercado internacional.

O escopo da ISO 37.001 se concentra em fornecer orientacbes para o
estabelecimento, manutencdo e continuo aprimoramento de um sistema de gestdo
antissuborno, podendo ser empregado em organizacdes de qualquer tipo, tamanho, segmento
ou atividade. Sdo estabelecidas regras aplicaveis a todos os érgdos da pessoa juridica,

incluindo dirigentes e controladores.>®®

5% Destaca-se que nos acordos de leniéncia celebrados no Ambito da Operacéo Lava-Jato constou a necessidade
de que a empresa compromissaria realizasse a implementacdo de Programa de Compliance e a posterior
certificacdo da ISO 37.001, tal como no acordo entre 0 MPF e uma das empresas signatarias: “Clausula 6*. A
COLABORADORA compromete-se a: VIII —a implementar ou aprimorar programa de integridade nos termos
do Artigo 41 e 42 do Decreto 8.420/2015, em atencdo as melhores praticas, a ser inciado no prazo de 90
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Os principais requisitos avaliados exaustivamente pela 1SO 37001 sdo: (i) a
contextualizagéo da organizacdo, com identificacdo de fatores, partes e requisitos pertinentes
ao sistema de gestdo antissuborno da empresa; (ii) os meios de demonstragédo de lideranca,
responsabilidade e comprometimento dos 6rgédos dirigentes com a politica antissuborno; (iii)
0 planejamento do funcionamento e dos objetivos do sistema de gestdo antissuborno; (iv) a
organizacdo e o fornecimento de recursos humanos, fisicos e financeiros para o adequado e
continuo desenvolvimento do sistema; (v) balizas do controle e da operacao; e, (vi) analise
de desempenho do programa e eventuais medidas corretivas e de melhoria.

Realizadas consideracdes sobre a importancia dos mecanismos de compliance para
0 regime de responsabilizacdo da Lei n°® 12.846/2013, passa-se a verificar a importancia das
sentencas penais para o regime civel e administrativos de responsabilizacdo da pessoa

juridica (Lei Anticorrupcéo).
4.4. SENTENCA PENAL E REPERCUSSOES PARA O PAR

Em quarto lugar, um dos principais conflitos existentes no combate a corrupgao
refere-se a possibilidade de cumulacdo de um processo penal e um processo administrativo,
em decorréncia de um mesmo fato. E conhecido tanto na doutrina como na jurisprudéncia a
independéncia das esferas penal, administrativa e civel.

Como destacado no capitulo anterior (itens 3.6 e seguintes), boa parte das infragdes
previstas na Lei n® 12.846/2013 advém da transposi¢do do regime de infragcdes penais,
aplicaveis essencialmente as pessoas fisicas, para um processo administrativo (ou civel) de
responsabilizacdo de pessoas juridicas. Por esse motivo, a sentenca penal podera ter
repercussdo para o0 PAR ou o processo civel de responsabilizacdo, motivo pelo qual a anélise
das hipoteses de sua influéncia deve ser verificada com maior propriedade.

(noventa) dias da homologacéo do presente Acordo de Leniéncia pela 132 VVara de Justica Federal de Curitiba,
cabendo a COLABORADORA apresentar ao Ministério Publico Federal o cronograma de implementacéo do
programa no prazo de 120 (cento e vinte) dias” (BRASIL. Ministério Publico Federal. Termo de acordo de
leniéncia. Disponivel em: <https://goo.gl/fO9HvVAh>. Acesso em 10 de set. de 2018). No mesmo sentido,
inclinam-se os acordos de leniéncia celebrados pela CGU e as empresas interessadas: “As agdes de
monitoramento incluem, mas ndo se limitam a: (i) analise de relatdrios semestrais sobre o aperfeicoamento do
Programa, com a respectiva documentagdo comprobatéria, encaminhados pela pessoa juridica durante os 3
(trés) primeiros anos de vigéncia do acordo; (ii) acBes de supervisdo e verificacOes in loco; (iii) solicitacdo de
relatorios e informagdes adicionais; e, (iv) obtencdo da 1SO 37.001 por empresa certificadora acreditada pelo
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia — Inmetro” (BRASIL. Ministério da Transparéncia
e Controladoria-Geral da Unido. Sancdo aplicada - Acordo de leniéncia. Disponivel em:
<https://goo.gl/54ftiF>. Acesso em 10 de set. de 2018).



236

A existéncia de um processo penal, de maneira concomitante com um PAR, podera
ter repercussOes diretas para a aplicacdo e concretizagdo da sangdo administrativa. Todavia,
é de se observar que, no ambito penal brasileiro, as pessoas juridicas ndo respondem por
ilicitos penais. Mesmo assim, a eventual existéncia de um processo penal em face de diretor
ou de um administrador de uma pessoa juridica que responda um PAR pode ter direta
repercussao para a aplicagdo da sangdo administrativa.

A mero titulo de exemplo, na Espanha, tanto a doutrina como a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional da Espanha definem a existéncia da precedéncia do julgamento
penal sobre o administrativo.>®® Como esclarecem Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-
Ramén Fernandez, em determinadas questdes que necessitam de esclarecimento
concomitante tanto na esfera administrativa como na penal, haveria uma prejudicialidade do
juizo penal sob os demais, de modo que o esclarecimento acerca da existéncia do ilicito
administrativo ou civel poderia ser resolvido pelo proprio juizo criminal.

Para isso, Enterria e Fernandez observam que “a competéncia prejudicial incidental
em matérias de Direito Administrativo cabe ao juizo penal, desde que ndo sejam

determinantes da culpabilidade ou da inocéncia, mas com a ressalva de que a sentenca penal

5% Assim decidiu a Sentenca 77/83 do Tribunal Constitucional espanhol: “O principio ne bis in idem determina
uma interdicdo da duplicidade de sangdes administrativas e penais em relagdo aos mesmos fatos. Porém, leva
também a impossibilidade de, quando a ordem permite uma dualidade de procedimentos, e em cada um deles,
existir uma acdo penal e uma avaliacdo dos mesmos fatos, a acusacéo e a avaliacdo/interpretacdo que pode
legalmente acontecer, sejam feitas independentemente, se resultarem da aplicagéo de regulamentos diferentes.
Mas, 0 mesmo ndo pode acontecer com relacdo a apreciagdo dos fatos, pois fica claro que os mesmos fatos ndo
podem existir ou ndo para os 6rgaos do Estado. Consequéncia do que foi dito, colocado em conexdo com a
regra da subordinacdo da acdo sancionadora da Administragdo a acdo dos Tribunais de Justica, é que a
Administracdo, como dito anteriormente, ndo pode atuar até que o Juiz penal o faca, e deve, em qualquer caso,
respeitar, quando a posteriori, a abordagem fatica que fizeram, porque em outro caso ha um exercicio de poder
punitivo que ultrapassa os limites do art. 25, da Constituicéo, e viola o direito do cidaddo de ser sancionado
somente sob as condi¢des estabelecidas pelo dito preceito”. Traducdo livre de: “El principio non bis in idem
determina una interdiccion de la duplicidad de sanciones administrativas y penales respecto de unos mismos
hechos, pero conduce también a la imposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una dualidad de
procedimientos, y en cada uno de ellos ha de producirse un enjuiciamiento y una calificacion de unos mismos
hechos, el enjuiciamiento y la calificacion que en el plano juridico puedan producirse, se hagan con
independencia, si resultan de la aplicacion de normativas diferentes, pero que no pueda ocurrir lo mismo en lo
que se refiere a la apreciacion de los hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir y dejar
de existir para los 6rganos del Estado. Consecuencia de lo dicho, puesto en conexién con la regla de la
subordinacidon de la actuacion sancionadora de la Administracion a la actuacion de los Tribunales de justicia
es que la primera, como con anterioridad se dijo, no puede actuar mientras no lo hayan hecho los segundos y
deba en todo caso respetar, cuando actle a posteriori, el planteamiento factico que aquéllos hayan realizado,
pues en otro caso se produce un ejercicio del poder punitivo que traspasa los limites del art. 25 de la
Constitucién y viola el derecho del ciudadano a ser sancionado solo en las condiciones estatuidas por dicho
precepto” (ESPANHA. Tribunal Constitucional de Espafia. Sentencia n°® 77/1983. Relator: Luis Diez-Picazo,
Recurso de Amparo n°® 368/1982, Tribunal Constitucional - Sala Segunda, julgado em 03 de outubro de 1983.
Disponivel em: <https://goo.gl/udw6YZ>. Acesso em 20 de set. de 2018).
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carece de forca da coisa julgada na esfera juridico-administrativa, sem que vincule, portanto,
o posterior julgamento dos Tribunais contencioso-administrativos”.>%’

De outro bordo, no ambito brasileiro, é patente a existéncia de uma independéncia
das esferas penal, administrativa e civel, todavia, o art. 126 da Lei n°® 8.112/1990 atenua a
independéncia absoluta entre as diferentes instancias de responsabilizacdo: “Art. 126. A
responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de absolvigdo criminal que
negue a existéncia do fato ou sua autoria”.

Compreende-se que a absolvicdo penal que negue a existéncia do fato, ou, a sua
autoria é capaz de vincular a esfera civel e administrativa.

Destarte, para a esfera de definicdo do PAR previsto na Lei n° 12.846/2013, o
proferimento da sentenca penal nesses casos sera absolutamente capaz de vincular as san¢des
administrativas e civeis. Contudo, pela inexisténcia de responsabilizacdo penal de pessoas
juridicas no ordenamento juridico, € preciso avaliar, no caso concreto, qual o grau de
importancia da existéncia de sentenga penal absolutdria envolvendo pessoa fisica que
eventualmente venha integrar o quadro societario ou de funcionarios da empresa acusada.

Feitas algumas consideracdes sobre o regime de incidéncia e influéncia das sancdes
penais para 0 PAR ou o processo civel de responsabilizacdo da Lei Anticorrupcao, passa-se
a verificar a importancia da prescricdo para o regime de responsabilidade da Lei n°
12.846/2013, bem como a analise da eventual imprescritibilidade dos pedidos de

ressarcimento ao erario.
4.5.PRESCRICAO

A prescricdo da aplicagdo da san¢do administrativa ou judicial é uma das principais
garantias pelo decurso do tempo. A andlise da prescricdo, além das demais garantias
processuais administrativas como o non bis in idem, € realizada para se evitar que empresas
possam responder por procedimentos administrativos de maneira indevida. Como esclarece
Francisco Zardo: “Nao sendo exercido o poder punitivo em tal prazo, cria-se impedimento
a imposicdo da sancdo. E dizer, a Administracdo Publica perde o poder de punir se ndo o

exercer no prazo estabelecido no ordenamento juridico”.®® A prescricdo das sancGes

57 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito Administrativo.
Tradugdo de José Alberto Froes Cal e revisdo técnica de Carlos Ari Sundfeld. v. Il. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 210.

5% MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 251.
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administrativas legitima-se por razGes de seguranca juridica e estabilidade social, ja que
eventual demora no exercicio do direito, seja por negligéncia ou demora, poderé prejudicar

os interessados.>®°

No especifico caso da Lei Anticorrupcao, o préprio art. 25 estabelece que prescrevem
em 5 (cinco) anos as infragdes previstas na Lei n® 12.846/2013, contados a partir da ciéncia
da infracdo ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.
No mesmo sentido, acredita-se que a previsdo estd em consonancia com o contido no art. 1°,
caput, da Lei n°® 9.873/1999, que estabelece o prazo de prescricdo para o exercicio de acao

punitiva pela Administracdo Publica federal 5%

No entanto, a definicdo do montante necessério para a reparagcdo por prejuizo ao
erario é objeto de processo administrativo especifico no ambito da disciplina da Lei n°
12.846/2013 (cf. item 3.8.2., do capitulo 11, sobre 0 PAERD).

4.5.1. (IM)PRESCRITIBILIDADE DO PEDIDO RESSARCITORIO FUNDAMENTADO EM DANO AO

ERARIO

Uma das grandes discussdes no ambito do Direito Publico brasileiro € a prescricdo
do pedido de ressarcimento por dano ao erario, no caso da ocorréncia de atos de improbidade
administrativa, isso porque a redagdo do art. 37, § 5°, da Constituicdo Federal, ndo é clara
quanto a extensdo da prescricio dos atos que venham a causar prejuizo ao erario.®%

Muito embora o STF tenha definido que para os ilicitos civis cometidos em desfavor
da Administracdo Pablica, como no caso de responsabilidade civil, o prazo prescricional é
quinguenal, 0 mesmo nao ocorreria com 0s atos de improbidade, ante a relevancia dos bens
juridicos versados no ambito da a¢do judicial da Lei n® 8.429/1992.

Ao apreciar o Recurso Extraordinario (RE) 852.475, com Repercussdo Geral, a
Suprema Corte reconheceu a imprescritibilidade nas acGes civis publicas de ressarcimento

ao erario no caso de improbidade administrativa na ocorréncia de ato doloso. Ficou

% ZARDO, Francisco. Infracdes e sancdes em licitacdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
2014, p. 187.

800 «“Art. 1° Prescreve em cinco anos a agdo punitiva da Administragdo Publica Federal, direta e indireta, no
exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislacdo em vigor, contados da data da pratica
do ato ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado”.

801 “Art. 37. A administragdo publica direta € indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] § 5° A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
acoes de ressarcimento”.
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reconhecida a seguinte tese: “S@o imprescritiveis as a¢des de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa”. O caso
era decorrente de um recurso extraordinario, interposto pelo Ministério Pablico de S&o Paulo
(MP-SP), em acdo de improbidade administrativa que questionava a participacéo de um ex-
prefeito e outros servidores publicos em supostos danos ao erério na alienacgao de veiculos
do Poder Publico.

Os fatos apurados ocorreram entre os meses abril e novembro de 1995. No entanto,
a acdo civil publica foi ajuizada em julho de 2001. No caso, 0 MP-SP defendeu a aplicagédo
aos réus de sangdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992),
bem como ressarcimento de danos pela suposta alienacdo de bens abaixo do preco de
mercado.

O MP-SP compreendia que os pedidos de ressarcimento seriam imprescritiveis, por
conta da redacéo do art. 37, 8 5°, da Constituicdo Federal: “A lei estabelecera os prazos de
prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem
prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento”. Porém, o Tribunal
de Justica de S&o Paulo reconheceu a prescricdo da sancdo de improbidade e,
consequentemente, o pedido de ressarcimento ao erario.

Na primeira sessdo de julgamento, havia prevalecido o entendimento do Relator, o
Ministro Alexandre de Moraes, pelo desprovimento do recurso, no sentido de se admitir que
a acao de improbidade administrativa também prescreveria em hipétese de pedido de
ressarcimento ao erario. O Relator tinha sido acompanhado, inicialmente, pelos Ministros
Luis Roberto Barroso, Luiz Fux, Dias Toffoli, Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes. Por
seu turno, os Ministros Luiz Edson Fachin e Rosa Weber davam provimento ao recurso,
reconhecendo a imprescritibilidade do pedido de ressarcimento ao erario.

Na retomada do julgamento, na sessdo de 08 de agosto de 2018, houve a
continuidade, com o voto do Ministro Marco Aurélio, que acompanhou o Relator,
reconhecendo a prescri¢do do caso. Ja para o Ministro Celso de Mello, deveria prevalecer a
compreensdo de que a coisa publica € um compromisso fundamental a ser protegido por
todos, havendo, assim, a imprescritibilidade. A entdo presidente do STF, a Ministra Carmen
Lacia, acompanhou o entendimento pela imprescritibilidade. Por sua vez, ao final do
julgamento, o Ministro Luis Roberto Barroso, que havia acompanhado o relator na semana
passada, reajustou seu voto e se manifestou pelo provimento parcial do recurso, restringindo,

no entanto, a imprescritibilidade as hipdteses de improbidade dolosa. O ministro Luiz Fux,



240

que também ja havia seguido o relator, reajustou seu voto a proposta do Ministro Luis
Roberto Barroso.

Assim sendo, integraram a corrente vencida os ministros Alexandre de Moraes
(Relator), Dias Toffoli, Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes e o Marco Aurélio.
Analisando mais detidamente o impacto da decisdo, como o prazo geral de prescricdo
estabelecido pela Lei n® 8.429/1992 é de 5 (cinco) anos, € muito comum (e continuara sendo)
que as entidades legitimadas ingressem com a a¢do de improbidade somente para a cobranca
dos valores prejuizos ao erario dos atos considerados como improbos. Apos a prescri¢do das
demais sangdes expostas no art. 12 da Lei de Improbidade, somente restaria a possibilidade
de cobranca dos valores que supostamente tenham causado prejuizo ao erario.

A prescri¢do nada mais € do que uma decorréncia direta da inacdo do titular de uma
pretensdo juridica pelo decurso do tempo. Ou seja, 0 texto da Constituicdo preconiza que a
prescricao é a regra, ao passo que a imprescritibilidade é a exce¢do. O reconhecimento de
imprescritibilidade da agdo de improbidade somente para atos de improbidade doloso pode
prestigiar uma certa inatividade dos mecanismos de controle, o que é absolutamente
incompativel com os designios do combate a corrupgéo.

Tanto a Lei de Improbidade quanto a Lei Anticorrupcdo ndo parecem promover
diferenciacdo no que tange ao prazo prescricional, seja em decorréncia de atos dolosos ou
ndo. Mas, na obra doutrindria de Teori Albino Zavascki, encontra-se 0 seguinte
entendimento: “O certo ¢ que uma interpretagdo que ndo seja a estrita levaria a resultados
incompativeis com o sistema, como seria o de considerar imprescritiveis acfes de
ressarcimento fundadas em danos causados por agentes por simples atos culposos”.®? Em
outras palavras, o entendimento adotado pelo STF parece se coadunar com a doutrina do
falecido Ministro do STF Teori Zavascki, ja& que seriam imprescritiveis os pedidos de
ressarcimento por danos ao erario decorrentes somente de atos de improbidade dolosos.

De toda forma, no especifico caso da Lei Anticorrup¢do, é de se compreender que,
como a averiguacao do dolo ou culpa da pessoa juridica aparenta ser de pouca importancia
para fins de responsabilizacdo, por conta do art. 2° da Lei n°® 12.846/2013, o recente
entendimento do STF ndo trouxe uma definicdo para o seu regime juridico-sancionatorio.
Dito de outra forma, com a responsabilidade objetiva da pessoa juridica, a definicdo de atos
dolosos para fins do pedido de ressarcimento ao erario para a Lei Anticorrupgao ainda possui

802 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo. 6. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2014, p. 78.
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aplicacdo indefinida, o que torna absolutamente irrelevante a averiguagéo de eventual dolo
da pessoa juridica.

Assim, acredita-se que a prescritibilidade ou ndo do ressarcimento aos prejuizos
causados ao erario no ambito da Lei Anticorrupc¢édo ainda pende de definicao jurisprudencial,
tendo em vista a inaplicabilidade do regime previsto no Recurso Extraordinario (RE)
852.475, restrito as acdes de improbidade administrativa. A auséncia de definigdo sobre a
prescritibilidade do pedido ressarcimento de danos ao erario, no ambito da Lei
Anticorrupcdo, é ponto que dificulta a seguranca juridica. 1sso porque a irrelevancia do dolo
da pessoa juridica no cometimento dos atos da Lei n°® 12.846/2013 é algo que merece
ressalvas na mera transposicao do entendimento fixado pelo STF no Recurso Extraordinério

n° 852.475, aplicavel exclusivamente para a improbidade administrativa.
4.6.VIGENCIA E NAO APLICAGAO RETROATIVA

Por fim, uma questdo que merece atencdo na aplicacdo administrativa e judicial da
Lei n® 12.846/2013 refere-se a sua vigéncia e a impossibilidade de sua aplicacdo se dar de
maneira retroativa. 1sso porque a Lei Anticorrupcédo é vigente desde a data de 29/01/2014,
tendo em vista a vacatio legis de 180 (cento e oitenta) dias prevista no art. 31 da Lei n°
12.846/2013, contado a partir da publicagcdo da norma no DOU (ocorrida em 02/08/2013).

A propria Constituicdo Federal veda a aplicacdo retroativa de normas penais, salvo
quando em beneficio do acusado, como uma das garantias penais fundamentais do
acusado.®® A sua aplicabilidade ao direito administrativo sancionador é defendida por
Rafael Munhoz de Mello, que compreende a lei “que cria infrag@o e san¢do administrativa
n&o retroage, assim como nao tem efeito retroativo a lei formal que agrava a sancéo imposta
ao infrator” 6%

Mesmo que a Constituicao Federal se refira exclusivamente a aplicacdo da lei penal,
é de se notar que o proprio art. 5°, XXXVI, prevé que a lei ndo prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.®® Assim sendo, acredita-se que a Lei
Anticorrupcdo aplica-se somente a fatos posteriores a data de 29/01/2014.

803 «“Art, 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XL - a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu”.

604 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 151.

805 Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXVI1 - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito
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Como o foco principal da Lei Anticorrupcdo é a sua aplica¢do a procedimentos
licitatorios e na execugdo de contratos administrativos, é natural que seus aplicadores
venham a compreender que 0 seu emprego possa se dar a contratos complexos, como no
caso de irregularidades cometidas no curso de contratos de concessdes ou de PPP. Porém, a
aplicacdo da Lei Anticorrupcdo a fatos anteriores, mesmo que se alegue que possuam
duragéo continuada dos atos cometidos, v.g., no caso de contratos de longa duracao, acredita-
se que a garantia da seguranca juridica € um valor caro a sociedade e a todo o ordenamento
juridico.

Cite-se como exemplo recente decisdo proferida pelo Tribunal Regional Federal da
5% Regido (TRF5), que compreendeu que a Lei Anticorrupcéao é aplicavel somente a partir
de 2014, o que ndo permite sua incidéncia de forma retroativa a fatos consumados
anteriormente a sua vigéncia, salvo se for em beneficio dos acusados.

Além disso, o TRF5 compreendeu que o fato das infracbes imputadas serem
supostamente permanentes ou continuadas (o que afastaria a incidéncia da prescri¢do) néo
permite a sua discussao a titulo de cumprimento da Lei Anticorrupcdo: “as condutas em
analise ndo sao infracbes permanentes ou continuadas que vém perdurando até 0 momento,
0 que poderia atrair a aplicacdo da Lei 12.846/13, cf. seu art. 25. Uma infragdo permanente
ou continuada ndo se confunde com uma infracdo integralmente consumada, mas cujos
efeitos ainda se protraem no tempo”.%%

Por fim, no caso de desconstituicdo legislativa de quaisquer dos ilicitos
administrativos previstos na Lei Anticorrupcdo, a sancdo ou o PAR devem ser
imediatamente extintos, como imediata decorréncia da aplicacdo do art. 5°, XL, da
Constituicio Federal .89’

e a coisa julgada”. No mesmo sentido inclina-Se tanto o art. 6°, da LINDB, prescreve que a vigéncia da lei
também nédo prejudicard os preceitos do ato juridico perfeito, bem como a redacdo inserida pela Lei n°
13.655/2018 a LINDB, que prevé a impossibilidade de retroacéo de intepretacdo sobre norma administrativa
ou de gestdo publica. Sobre o tema, cf. CAMARA, Jacintho Arruda. Art. 24 da LINDB — Irretroatividade de
nova orientagdo para anular deliberagdes administrativas. RDA, Rio de Janeiro, Edicdo Especial - Direito
Publico na Lei de Introducdo s Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018), nov., 2018, p.127-
133.

606 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5% Regido. Apelacdo Civel n® 08002277020154058401,
Desembargador Federal RUBENS DE MENDONGA CANUTO, 42 Turma, julgamento em 19/10/2018.

807 FERREIRA, Daniel. Sang¢des administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 182.
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4.7.CONCLUSOES PARCIAIS

Para a regular aplicacdo da Lei Anticorrupcdo, compreende-se que uma série de
garantias devem ser observadas. Primeiramente, é fundamental a observancia do preceito
constitucional da ampla defesa e do contraditério (art. 5°, LV, da Constituicdo Federal). Para
isso, restou consignado que é possivel que, para instauracdo de um PAR, seja possibilitada
a denuncia anénima. Todavia, a sua utilizacdo requer limitaces como a necessidade de
fundamentacédo expressa da autoridade administrativa sobre a pertinéncia de sua utilizacéo.
Além disso, a comissdo processante deve observar que a realizacdo de algumas provas
previstas no PAR depende de autorizagéo judicial expressa, tais como a quebra do sigilo
telematico, telefénico, bancarios ou fiscal, e a realizacdo de buscas e apreensdes, como
preconiza o art. 10, § 1° da Lei n® 12.846/2013, sob pena de nulidade do processo
administrativo.

Quanto a incidéncia do principio do non bis in idem, acredita-se que a aplicacdo deste
preceito possui trés repercussées no ambito do PAR previsto na Lei n® 12.846/2013, em
consonancia com os demais mecanismos de responsabilizacdo e combate a corrupgédo
existentes no ordenamento juridico brasileiro.

Primeiro, ndo parece haver incompatibilidade entre o regime juridico-sancionatorio
exposto na Lei n® 8.666/1993 com relagdo ao regime da Lei Anticorrupcdo, o que permitiria
a aplicacdo concomitante de sancbes administrativas, ja que os bens juridicos protegidos
parecem se distinguir. Segundo, em relacdo ao regime de sancionamento exposto na Lei
Organica do TCU (Lei n° 8.443/1992), também ndo parecem haver inconsisténcias graves
que impecam a aplicagdo concomitante de sancGes. Terceiro, quanto ao regime da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), a aplicacdo concomitante das sancOes
judiciais da Lei Anticorrupgdo requer algumas cautelas. 1sso porgue restou consignado que
a Lei de Improbidade se destina a sancionar servidores publicos e pessoas juridicas que
atuam em conex&o com estes, motivo pelo qual defende-se que a Lei Anticorrupgéo aparenta
ser 0 novo regime juridico-sancionatorio quando as pessoas juridicas venham a causar
prejuizos de maneira autbnoma, independentemente da atuacéo de servidores publicos.

Quanto ao regime de responsabilizacdo objetiva previsto no art. 2° da Lei n°
12.846/2013, o capitulo apresentou trés formas de sua reformulacdo e atenuacao.
Inicialmente, defendeu-se uma reinterpretagdo do regime de responsabilizacdo objetiva, a
partir da possibilidade de se verificar o dever de diligéncia da pessoa juridica para o

prejuizo/dano causado & Administracéo Publica.
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O segundo dos mecanismos expostos € a possibilidade de celebracéo de acordos de
leniéncia, que contribuem para a atenuacdo do grave regime de sancionamento previsto da
Lei n® 12.846/2013. Ademais, a celebracdo de acordos de leniéncia integra um regime de
esfor¢os de ‘“consensualizagdo” da Administracdo Publica, por meio da celebragdo de
acordos substitutivos de san¢fes administrativas. De outro lado, a participacdo dos 6rgaos
de controle no processo de celebragdo e confeccdo dos acordos de leniéncia ainda requer
algumas ponderacdes, especialmente quanto a possibilidade de celebracdo de acordos de
leniéncia por parte do Ministério Pablico com participacdo do TCU, o que tem gerado um
quadro de inseguranca juridica.

O terceiro desses mecanismos é a utilizacdo de mecanismos de compliance e
integridade empresarial, que sdo considerados como elementos de avaliacédo e atenuagédo da
sancdo administrativa, como reconhece o art. 7°, paragrafo Unico, da Lei n° 12.846/2013.
Como enaltecido, acredita-se que os programas de compliance e integridade empresarial
fornecem excelentes elementos de avaliagdo do dever de diligéncia da pessoa juridica para
evitar a ocorréncia de prejuizos a Administracdo Publica. Além disso, dissertou-se sobre a
exigéncia de programas de compliance e integridade no ambito de procedimentos
licitatorios, que ja sdo exigidos pelo Estado do Rio de Janeiro e o Distrito Federal; todavia,
cuja exigéncia parece ser inconstitucional, mas que pode contribuir para a diminui¢do dos
casos de corrupcao no ambito de licitages e contratos publicos, aos moldes do foco da Lei
Anticorrupcéo.

Sobre a existéncia de sentenca penal sobre determinado tema objeto de investigacao
no PAR, acredita-se que esta possa possuir diretas repercussdes para o PAR previsto na Lei
Anticorrupgdo no caso de negativa a existéncia do fato ou de sua autoria, que sdo capazes de
vincular a esfera civel e administrativa.

Quanto a prescricdo, a maior controvérsia cinge-se ao pedido de ressarcimento de
dano ao erério, que, segundo interpretacdao do Supremo Tribunal Federal, seria imprescritivel
nos casos de ocorréncia de ato doloso prejudicial a Administracdo Publica. No entanto, como
todos as infracGes da Lei Anticorrupc¢do sdo objetivas, independentemente da avaliacdo do
dolo ou culpa da pessoa juridica, ainda ha indefini¢do sobre a imprescritibilidade do dano ao
erario no ambito da Lei n°® 12.846/2013.

Por fim, a vigéncia da Lei Anticorrupcdo é somente a partir do ano de 2014, o que
impossibilitaria a sua aplicacdo de forma retroativa a atos pretéritos, mesmo que os efeitos

se protraiam no tempo, ante a absoluta impossibilidade de aplicagéo retroativa das normas
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no ordenamento juridico brasileiro, conforme os arts. 6° e 24 da LINDB e o art. 5°, XL, da
Constituicdo Federal.
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CONCLUSOES FINAIS

Ante todo 0 exposto, algumas conclusdes finais podem ser apresentadas, de modo a
sintetizar os objetivos gerais e especificos do livro. Quanto a primeira parte do trabalho
(Parte | - Corrupcéo e Administracdo Publica no Brasil), no primeiro capitulo, a relagdo entre
a corrupcao e Administracdo Publica tem direta vinculagdo com a definicdo dos mecanismos
de combate a corrupcdo a disposicdo do Poder Publico, organizados a partir de quatro
diferentes visdes de controle.

Por sua vez, no segundo capitulo, a hipotese do trabalho confirmou-se parcialmente,
jaque é possivel se aventar a existéncia de um regime administrativo juridico-sancionatério
comum de combate a corrup¢do. Isso porque percebeu-se que 0s mecanismos de combate a
corrupcdo possuem unidade e coeréncia no que tange a sua estrutura normativa,
especialmente em relacdo ao regime de responsabilizacdo, regido pelo liame subjetivo.

Além disso, 0s mecanismos administrativos de combate a corrup¢édo a disposicao da
Administracdo Publica brasileira possuem uma coeréncia ldgica no que tange aos cinco
aspectos fundamentais analisados (1) autoridade responsavel para instauracdo e
responsabilizacdo; (2) infracdes e sancOes aplicaveis; (3) processo administrativo; (4) regime
de responsabilizacdo; e, (5) visdo de combate a corrupcao.

De outro lado, acredita-se que os mecanismos de combate a corrupcao nas diferentes
areas ndo se organizam de maneira sistémica e integrada, de modo que ndo se percebe uma
atuacao de forma conjunta, com uma profusao descoordenada destes mecanismos. A unidade
e coeréncia detectadas se restringem a sua organizacao interna.

Na segunda parte do trabalho (Parte Il - A Lei Anticorrupc¢éo brasileira e o seu papel
no combate a corrupgdo) e no terceiro capitulo, insere-se a Lei Anticorrupcdo (Lei n°
12.846/2013), cujo regime de responsabilizagéo vale-se da modalidade de responsabilidade
objetiva, que destoa demasiadamente dos demais mecanismos administrativos que buscam
direta ou indiretamente combater a corrupcdo. A partir disso, a Lei Anticorrupcdo implanta
um regime que desconsidera o regime de responsabilizagcdo subjetiva dos mecanismos
administrativos de combate a corrupcdo. Além disso, a responsabilizacdo objetiva prevista
na Lei n® 12.846/2013 vale-se de elementos tipicos que, firmemente, dependerdo de uma
avaliacdo subjetiva da pessoa juridica, tais como a existéncia dos vocabulos “fraudar”,

2% ¢

“frustrar’, “impedir”, “perturbar”, entre outros.
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Compreende-se que o regime juridico-sancionatorio da Lei Anticorrupcao requer
algumas ponderacdes e limitacdo em sua aplicacdo, especialmente no que tange a sua
compatibilizacdo com os demais mecanismos administrativos de combate a corrupcao que
possam ser utilizados por parte do Poder Publico brasileiro.

No quarto capitulo, demonstrou-se que a principal dificuldade de aplicac¢do do regime
juridico-sancionatério da Lei Anticorrupcdo esta na compatibilizacdo das infraces que se
valem de expressdes que dependem de averiguacdo da real intencéo de seus administradores,
dirigentes ou das pessoas fisicas que atuam em seu nome. A imposi¢do de um regime de
responsabilizacdo objetiva que desconsidera absolutamente eventual juizo de dolo ou culpa
da pessoa juridica dificulta o exercicio do direito de defesa de empresas que venham a ser
enquadradas em qualquer das infracdes do art. 5° da Lei n® 12.846/2013.

Quanto as principais garantias necessarias a regular aplicacdo da Lei Anticorrupcao
(Lei n°®12.846/2013), o trabalho prop6s uma reinterpretacao da responsabilidade objetiva da
pessoa juridica e a utilizacdo dos acordos de leniéncia e programas de compliance como as
principais ferramentas de contencdo do estatuto de responsabilidade administrativa
anticorrupcdo das empresas. Além disso, a possibilidade de incidéncia de prescri¢cdo ao
pedido de ressarcimento de dano ao erario € hip6tese que ainda requer cautelas, ante o
posicionamento do STF sobre o tema ser restrito as acGes dolosas de improbidade
administrativa. Por fim, demonstra-se a impossibilidade de aplicagcdo de maneira retroativa
da Lei Anticorrupc¢do, garantindo estabilidade e seguranca juridica a sua incidéncia no

ambito dos processos administrativos e judiciais.
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ANEXO | —LEIN°12.846/2013 — LEI ANTICORRUPCAO

LEI N°12.846, DE 1° DE AGOSTO DE 2013.

DispBe sobre a responsabilizagdo administrativa e
civil de pessoas juridicas pela préatica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da
outras providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a

seguinte Lei:

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° Esta Lei dispbe sobre a
responsabilizag&o objetiva administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira.

Paragrafo Gnico. Aplica-se o disposto nesta
Lei as sociedades empresarias e as sociedades
simples, personificadas ou n&o,
independentemente da forma de organizagdo ou
modelo societario adotado, bem como a quaisquer
fundagdes, associacOes de entidades ou pessoas, ou
sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou
representagdo no territorio brasileiro, constituidas
de fato ou de direito, ainda que temporariamente.

Art. 2° As pessoas juridicas serdo
responsabilizadas objetivamente, nos ambitos
administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos
nesta Lei praticados em seu interesse ou beneficio,
exclusivo ou n&o.

Art. 32 A responsabilizacdo da pessoa
juridica ndo exclui a responsabilidade individual
de seus dirigentes ou administradores ou de
qualquer pessoa natural, autora, coautora ou
participe do ato ilicito.

§ 1° A pessoa juridica sera
responsabilizada independentemente da
responsabilizacdo individual das pessoas naturais
referidas no caput.

§ 2° Os dirigentes ou administradores
somente serdo responsabilizados por atos ilicitos
na medida da sua culpabilidade.

Art. 4° Subsiste a responsabilidade da
pessoa juridica na hipétese de alteracéo contratual,
transformacdo, incorporacdo, fusdo ou cisdo
societéria.

8 12 Nas hipdteses de fusdo e incorporacao,
a responsabilidade da sucessora serd restrita a
obrigacdo de pagamento de multa e reparacdo
integral do dano causado, até o limite do
patrimdnio transferido, ndo lhe sendo aplicaveis as
demais sang¢des previstas nesta Lei decorrentes de
atos e fatos ocorridos antes da data da fusdo ou

incorporagdo, exceto no caso de simulacdo ou
evidente intuito de fraude, devidamente
comprovados.

§ 2° As sociedades controladoras,
controladas, coligadas ou, no ambito do respectivo
contrato, as consorciadas serdo solidariamente
responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta
Lei, restringindo-se tal responsabilidade a
obrigacdo de pagamento de multa e reparacéo
integral do dano causado.

CAPITULO II
DOS ATOS LESIVOS A ADMINISTRACAO
PUBLICA NACIONAL OU ESTRANGEIRA

Art. 52 Constituem atos lesivos a
administracdo publica, nacional ou estrangeira,
para os fins desta Lei, todos aqueles praticados
pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo
Unico do art. 1°, que atentem contra o patrimonio
publico nacional ou estrangeiro, contra principios
da administracdo puablica ou contra 0s
compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil, assim definidos:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou
indiretamente, vantagem indevida a agente
publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear,
patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a
pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de
interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou
dissimular seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitacfes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinagdo ou qualquer outro expediente, 0
carater competitivo de procedimento licitatério
publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a
realizacdo de qualquer ato de procedimento
licitatorio publico;



c) afastar ou procurar afastar licitante, por
meio de fraude ou oferecimento de vantagem de
qualquer tipo;

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela
decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular,
pessoa juridica para participar de licitagdo publica
ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de
modo  fraudulento, de modificagdes ou
prorrogacfes de contratos celebrados com a
administracdo publica, sem autorizacdo em lei, no
ato convocatério da licitagdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio
econémico-financeiro dos contratos celebrados
com a administracéo publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou
fiscalizacdo de oOrgdos, entidades ou agentes
publicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive no
ambito das agéncias reguladoras e dos drgaos de
fiscalizacdo do sistema financeiro nacional.

§ 1° Considera-se administracdo publica
estrangeira os 6rgdos e entidades estatais ou
representacdes diplomaticas de pais estrangeiro, de
qualquer nivel ou esfera de governo, bem como as
pessoas juridicas  controladas, direta ou
indiretamente, pelo poder puablico de pais
estrangeiro.

§ 2° Para os efeitos desta Lei, equiparam-
se a administracdo publica estrangeira as
organizaces publicas internacionais.

§ 32 Considera-se agente publico
estrangeiro, para os fins desta Lei, quem, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, exerga
cargo, emprego ou fungdo publica em drgéos,
entidades estatais ou em representacBes
diplométicas de pais estrangeiro, assim como em
pessoas juridicas  controladas, direta ou
indiretamente, pelo poder puablico de pais
estrangeiro ou em organizacdes publicas
internacionais.

CAPITULO Il
DA RESPONSABILIZAGAO
ADMINISTRATIVA

Art. 6° Na esfera administrativa, serdo
aplicadas as pessoas juridicas consideradas
responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei
as seguintes sangoes:

I - multa, no valor de 0,1% (um décimo por
cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento
bruto do Ultimo exercicio anterior ao da
instauracdo do processo administrativo, excluidos
os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem
auferida, quando for possivel sua estimacéo; e

Il - publicacdo extraordinaria da decisdo
condenatdria.
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§ 1° As sangdes serdo aplicadas
fundamentadamente, isolada ou cumulativamente,
de acordo com as peculiaridades do caso concreto
e com a gravidade e natureza das infrages.

8§ 22 A aplicacdo das sancBes previstas
neste artigo sera precedida da manifestagdo
juridica elaborada pela Advocacia Pablica ou pelo
orgdo de assisténcia juridica, ou equivalente, do
ente publico.

§ 3% A aplicacdo das sangdes previstas
neste artigo ndo exclui, em qualquer hipétese, a
obrigacdo da reparacdo integral do dano causado.

§ 4° Na hipotese do inciso | do caput, caso
ndo seja possivel utilizar o critério do valor do
faturamento bruto da pessoa juridica, a multa sera
de R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00
(sessenta milhdes de reais).

852 A publicacdo extraordinaria da decisdo
condenatdria ocorrerd na forma de extrato de
sentenca, a expensas da pessoa juridica, em meios
de comunicacgdo de grande circulagdo na &rea da
pratica da infracdo e de atuacdo da pessoa juridica
ou, na sua falta, em publicacdo de circulacéo
nacional, bem como por meio de afixacéo de edital,
pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias, no proprio
estabelecimento ou no local de exercicio da
atividade, de modo visivel ao publico, e no sitio
eletrdnico na rede mundial de computadores.

§ 62 (VETADO).

Art. 7° Serdo levados em consideragdo na
aplicacéo das sancdes:

| - a gravidade da infrag&o;

Il - a vantagem auferida ou pretendida pelo
infrator;

111 - a consumacéo ou ndo da infracéo;

IV - o grau de lesdo ou perigo de lesédo;

V - o efeito negativo produzido pela
infracdo;

VI - a situacdo econémica do infrator;

VII - a cooperagdo da pessoa juridica para a
apuracao das infracdes;

VIII - a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denudncia de irregularidades e a
aplicacdo efetiva de codigos de ética e de conduta
no ambito da pessoa juridica;

IX - o valor dos contratos mantidos pela
pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade publica
lesados; e

X - (VETADO).

Pardgrafo Gnico. Os parametros de
avaliagdo de mecanismos e procedimentos
previstos no inciso VI do caput serdo
estabelecidos em regulamento do Poder Executivo
federal.

CAPITULO IV
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
RESPONSABILIZACAO
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Art. 82 A instauracdo e o julgamento de
processo administrativo para apuracdo da
responsabilidade de pessoa juridica cabem a
autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, que
agira de oficio ou mediante provocacdo,
observados o contraditorio e a ampla defesa.

§ 12 A competéncia para a instauragdo e o
julgamento do processo administrativo de
apuracdo de responsabilidade da pessoa juridica
poderé ser delegada, vedada a subdelegacéo.

822 No dmbito do Poder Executivo federal,
a Controladoria-Geral da Unido - CGU tera
competéncia concorrente para instaurar processos
administrativos de responsabilizacdo de pessoas
juridicas ou para avocar 0s processos instaurados
com fundamento nesta Lei, para exame de sua
regularidade ou para corrigir-lhes o andamento.

Art. 92 Competem a Controladoria-Geral
da Unido - CGU a apuracdo, 0 processo e o
julgamento dos atos ilicitos previstos nesta Lei,
praticados contra a administragdo publica
estrangeira, observado o disposto no Artigo 4 da
Convencdo sobre o Combate da Corrupgdo de
Funcionérios Publicos Estrangeiros em Transagdes
Comerciais Internacionais, promulgada pelo
Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000.

Art. 10. O processo administrativo para
apuracdo da responsabilidade de pessoa juridica
serd conduzido por comissdo designada pela
autoridade instauradora e composta por 2 (dois) ou
mais servidores estaveis.

§ 12 O ente publico, por meio do seu 6rgdo
de representacdo judicial, ou equivalente, a pedido
da comissdo a que se refere o caput, poderad
requerer as medidas judiciais necessarias para a
investigacdo e o processamento das infrages,
inclusive de busca e apreensdo.

§ 2° A comissdo podera, cautelarmente,
propor a autoridade instauradora que suspenda 0s
efeitos do ato ou processo objeto da investigagéo.

§ 32 A comissdo devera concluir o processo
no prazo de 180 (cento e oitenta) dias contados da
data da publicacdo do ato que a instituir e, ao final,
apresentar relatérios sobre os fatos apurados e
eventual responsabilidade da pessoa juridica,
sugerindo de forma motivada as sangdes a serem
aplicadas.

8 4° O prazo previsto no § 32 podera ser
prorrogado, mediante ato fundamentado da
autoridade instauradora.

Art. 11. No processo administrativo para
apuragdo de responsabilidade, serd concedido a
pessoa juridica prazo de 30 (trinta) dias para
defesa, contados a partir da intimacéo.

Art. 12. O processo administrativo, com o
relatorio da comissao, serd remetido a autoridade
instauradora, na forma do art. 10, para julgamento.

Art. 13. A instauragdo de processo
administrativo especifico de reparacédo integral do

dano ndo prejudica a aplicacdo imediata das
sangdes estabelecidas nesta Lei.

Paragrafo Unico. Concluido o processo e
ndo havendo pagamento, o crédito apurado sera
inscrito em divida ativa da fazenda publica.

Art. 14. A personalidade juridica podera
ser desconsiderada sempre que utilizada com
abuso do direito para facilitar, encobrir ou
dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos nesta
Lei ou para provocar confusdo patrimonial, sendo
estendidos todos os efeitos das sancdes aplicadas a
pessoa juridica aos seus administradores e sécios
com poderes de administragdo, observados o
contraditorio e a ampla defesa.

Art. 15. A comissdo designada para
apuracdo da responsabilidade de pessoa juridica,
apoés a conclusdo do procedimento administrativo,
dara conhecimento ao Ministério Publico de sua
existéncia, para apura¢do de eventuais delitos.

CAPITULOV
DO ACORDO DE LENIENCIA

Art. 16. A autoridade maxima de cada
6rgdo ou entidade publica podera celebrar acordo
de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis
pela pratica dos atos previstos nesta Lei que
colaborem efetivamente com as investigacfes e 0
processo administrativo, sendo que dessa
colaboracdo resulte:

I - aidentificacio dos demais envolvidos na
infracdo, quando couber; e

Il - a obtengdo célere de informagdes e
documentos que comprovem o ilicito sob
apuracéo.

§ 12 O acordo de que trata o caput somente
poderd ser celebrado se  preenchidos,
cumulativamente, os seguintes requisitos:

| - a pessoa juridica seja a primeira a se
manifestar sobre seu interesse em cooperar para a
apuracdo do ato ilicito;

Il - a pessoa juridica cesse completamente
seu envolvimento na infragdo investigada a partir
da data de propositura do acordo;

Il - a pessoa juridica admita sua
participagdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigacbes e o
processo administrativo, comparecendo, sob suas
expensas, sempre que solicitada, a todos os atos
processuais, até seu encerramento.

inciso Il do art. 62 e no inciso IV do art. 19
e reduzira em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa
aplicavel.

8 32 O acordo de leniéncia ndo exime a
pessoa juridica da obrigagdo de reparar
integralmente o dano causado.

§ 4° O acordo de leniéncia estipulard as
condi¢Bes necessarias para assegurar a efetividade
da colaboragdo e o resultado Gtil do processo.



§ 52 Os efeitos do acordo de leniéncia serdo
estendidos as pessoas juridicas que integram o
mesmo grupo econdmico, de fato e de direito,
desde que firmem o acordo em conjunto,
respeitadas as condicdes nele estabelecidas.

8 62 A proposta de acordo de leniéncia
somente se tornara publica apds a efetivacdo do
respectivo acordo, salvo no interesse das
investigacGes e do processo administrativo.

§ 72 Nao importard em reconhecimento da
pratica do ato ilicito investigado a proposta de
acordo de leniéncia rejeitada.

8§ 82 Em caso de descumprimento do
acordo de leniéncia, a pessoa juridica ficara
impedida de celebrar novo acordo pelo prazo de 3
(trés) anos contados do conhecimento pela
administracéo publica do referido
descumprimento.

§ 92 A celebragdo do acordo de leniéncia
interrompe o prazo prescricional dos atos ilicitos
previstos nesta Lei.

8 10. A Controladoria-Geral da Unido -
CGU é o 6rgdo competente para celebrar os
acordos de leniéncia no &mbito do Poder Executivo
federal, bem como no caso de atos lesivos
praticados contra a administragdo publica
estrangeira.

Art. 17. A administracdo publica poderé
também celebrar acordo de leniéncia com a pessoa
juridica responsdvel pela pratica de ilicitos
previstos na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
com vistas a isencdo ou atenuacdo das sangles
administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88.

CAPITULO VI
DA RESPONSABILIZAGAO JUDICIAL

Art. 18. Na esfera administrativa, a
responsabilidade da pessoa juridica ndo afasta a
possibilidade de sua responsabilizacdo na esfera
judicial.

Art. 19. Em razdo da pratica de atos
previstos no art. 52 desta Lei, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, por meio das
respectivas Advocacias Publicas ou drgdos de
representacdo judicial, ou equivalentes, e o
Ministério Publico, poderdo ajuizar acdo com
vistas a aplicacdo das seguintes sang¢@es as pessoas
juridicas infratoras:

I - perdimento dos bens, direitos ou valores
que representem vantagem ou proveito direta ou
indiretamente obtidos da infracdo, ressalvado o
direito do lesado ou de terceiro de boa-fé;

Il - suspensdo ou interdicdo parcial de suas
atividades;

Il - dissolugdo compulséria da pessoa
juridica;

IV - proibicdo de receber incentivos,
subsidios, subvencoes, doagGes ou empréstimos de
6rgdos ou entidades publicas e de instituicbes
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financeiras publicas ou controladas pelo poder
publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de
5 (cinco) anos.

§ 12 A dissolugdo compulséria da pessoa
juridica sera determinada quando comprovado:

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

Il - ter sido constituida para ocultar ou
dissimular interesses ilicitos ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados.

§ 2° (VETADO).

8 32 As sancBes poderdo ser aplicadas de
forma isolada ou cumulativa.

§ 42 O Ministério Publico ou a Advocacia
Publica ou 6rgdo de representacdo judicial, ou
equivalente, do ente publico podera requerer a
indisponibilidade de bens, direitos ou valores
necessarios a garantia do pagamento da multa ou
da reparacéo integral do dano causado, conforme
previsto no art. 72, ressalvado o direito do terceiro
de boa-fé.

Art. 20. Nas acOes ajuizadas pelo
Ministério Publico, poderdo ser aplicadas as
sangdes previstas no art. 62, sem prejuizo daquelas
previstas neste Capitulo, desde que constatada a
omissdo das autoridades competentes para
promover a responsabilizacdo administrativa.

Art. 21. Nas acdes de responsabilizacdo
judicial, serd adotado o rito previsto na Lei n°
7.347, de 24 de julho de 1985.

Paragrafo Unico. A condenag&o torna certa
a obrigacdo de reparar, integralmente, o dano
causado pelo ilicito, cujo valor sera apurado em
posterior liquidacdo, se ndo constar expressamente
da sentenca.

CAPITULO VII
DISPOSICOES FINAIS

Art. 22. Fica criado no @mbito do Poder
Executivo federal o Cadastro Nacional de
Empresas Punidas - CNEP, que reunira e dara
publicidade as sanc¢@es aplicadas pelos 6rgdos ou
entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario de todas as esferas de governo com base
nesta Lei.

§ 12 Os o6rgdos e entidades referidos no
caput deverdo informar e manter atualizados, no
Cnep, os dados relativos as sancbes por eles
aplicadas.

§ 22 O Cnep contera, entre outras, as
seguintes informagBes acerca das sancOes
aplicadas:

| - razdo social e nimero de inscricdo da
pessoa juridica ou entidade no Cadastro Nacional
da Pessoa Juridica - CNPJ;

Il - tipo de sancdo; e
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Il - data de aplicacdo e data final da
vigéncia do efeito limitador ou impeditivo da
sang¢do, quando for o caso.

8§ 32 As autoridades competentes, para
celebrarem acordos de leniéncia previstos nesta
Lei, também deverdo prestar e manter atualizadas
no Cnep, ap6s a efetivacdo do respectivo acordo,
as informacBes acerca do acordo de leniéncia
celebrado, salvo se esse procedimento vier a causar
prejuizo as investigacbes e ao processo
administrativo.

8§ 42 Caso a pessoa juridica ndo cumpra 0s
termos do acordo de leniéncia, além das
informacg0es previstas no § 32, devera ser incluida
no Cnep referéncia ao respectivo descumprimento.

§ 52 Os registros das san¢des e acordos de
leniéncia serdo excluidos depois de decorrido o
prazo previamente estabelecido no ato sancionador
ou do cumprimento integral do acordo de leniéncia
e da reparacdo do eventual dano causado, mediante
solicitacdo do 6rgdo ou entidade sancionadora.

Art. 23. Os o6rgdos ou entidades dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de
todas as esferas de governo deverdo informar e
manter atualizados, para fins de publicidade, no
Cadastro Nacional de Empresas Inid6neas e
Suspensas - CEIS, de carater pablico, instituido no
ambito do Poder Executivo federal, os dados
relativos as sancGes por eles aplicadas, nos termos
do disposto nos arts. 87 e 88 da Lei no 8.666, de 21
de junho de 1993.

Art. 24, A multa e o perdimento de bens,
direitos ou valores aplicados com fundamento
nesta Lei serdo destinados preferencialmente aos
6rgdos ou entidades publicas lesadas.

Art. 25. Prescrevem em 5 (cinco) anos as
infragBes previstas nesta Lei, contados da data da
ciéncia da infragdo ou, no caso de infracdo
permanente ou continuada, do dia em que tiver
cessado.

Paragrafo Unico. Na esfera administrativa
ou judicial, a prescricdo serd interrompida com a
instauracdo de processo que tenha por objeto a
apuracao da infracdo.

Art. 26. A pessoa juridica sera representada
no processo administrativo na forma do seu
estatuto ou contrato social.

§ 12 As sociedades sem personalidade
juridica serdo representadas pela pessoa a quem
couber a administracdo de seus bens.

8§ 22 A pessoa juridica estrangeira sera
representada pelo gerente, representante ou
administrador de sua filial, agéncia ou sucursal
aberta ou instalada no Brasil.

Art. 27. A autoridade competente que,
tendo conhecimento das infragBes previstas nesta
Lei, ndo adotar providéncias para a apuracdo dos
fatos sera responsabilizada penal, civil e
administrativamente nos termos da legislacdo
especifica aplicavel.

Art. 28. Esta Lei aplica-se aos atos lesivos
praticados por pessoa juridica brasileira contra a
administracdo pulblica estrangeira, ainda que
cometidos no exterior.

Art. 29. O disposto nesta Lei ndo exclui as
competéncias do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, do Ministério da Justica e do
Ministério da Fazenda para processar € julgar fato
que constitua infracdo a ordem econémica.

Art. 30. A aplicacdo das san¢des previstas
nesta Lei ndo afeta o0s processos de
responsabilizacdo e aplicacdo de penalidades
decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos
termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992; e

Il - atos ilicitos alcancados pela Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas
de licitagBes e contratos da administracao publica,
inclusive no tocante ao Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas - RDC instituido pela Lei n°
12.462, de 4 de agosto de 2011.

Art. 31. Esta Lei entra em vigor 180 (cento
e oitenta) dias apds a data de sua publicagdo.

Brasilia, 1° de agosto de 2013; 192° da
Independéncia e 1252 da Republica.
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