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RESUMO

MARINHO DA COSTA, Yahn Rainer Gnecco. Delineamentos sobre a responsabilidade
objetiva das pessoas juridicas por atos de corrup¢ao no Brasil. 2019. 333 p. Dissertacédo
(Mestrado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 2019.

Com a finalidade de langar luzes sobre a responsabilidade administrativa objetiva
inaugurada, no ordenamento juridico brasileiro, pela edicdo da Lei Federal n® 12.846, de 1°
de agosto de 2013 (“Lei Anticorrup¢ao”), 0 presente trabalho busca investigar, de modo
dedutivo analitico, a conformidade de tal instituto as esferas de responsabiliza¢do delineadas
pela Constituicdo Federal, dentro de uma perspectiva garantista da perquiricdo de culpa
conferida pelos preceitos do Direito Administrativo Sancionador. Para tanto, parte-se de uma
andlise evolutiva do instituto da responsabilidade nas esferas civel e penal, cotejando suas
respectivas modalidades e especificidades a responsabilidade administrativa, e da eventual
aderéncia das disposicdes contidas em diplomas internacionais anticorrup¢do as normas
brasileiras de responsabilizagdo de pessoas juridicas. Sendo a moralidade publica um bem
juridico fim, que enfeixa um sistema de responsabilizacdo proprio, instrumentalizado pela
Lei Federal n® 8.429, de 02.06.1992 (“Lei de Improbidade Administrativa” e pela Lei
Anticorrupcdo — ambas aplicaveis as pessoas juridicas —, partir-se-4 de uma aproximacéo
com os institutos desenvolvidos pelo Direito Penal (notadamente em uma acep¢ao de corte
pos-finalista), afim de contrapor o instituto da responsabilidade as caracteristicas precipuas
das pessoas juridicas (auséncia de animus proprio), buscando-se um conceito de
culpabilidade corporativa capaz de instrumentalizar sua responsabilizacdo no ambito de
processos de responsabilizacdo em matéria sancionatéria de Direito Administrativo. O
resultado da pesquisa permite concluir que, a despeito de estabelecer uma suposta
modalidade objetiva a responsabilidade administrativa de pessoas juridicas pela préatica de
atos de corrupc¢do, a melhor interpretacdo da Lei Anticorrupcdo exige sua compatibilizacdo
ao principio da culpabilidade, sem descurar, todavia, da efetivacdo dos processos de
responsabilizacdo por ela estabelecidos. O processo de responsabilizacdo das pessoas
juridicas por atos de corrupgéo devera, outrossim, ser dirigido na perquiricdo de elementos
objetivos de culpa, externalizados pela pessoa juridica na sociedade, cabendo o apontamento
de sugestbes de melhoria na relagcdo de fiscalizacdo e sancionamento das pessoas juridicas
que com o Estado se relacionem.

Palavras-chave: Corrupcéo, Responsabilidade administrativa, Responsabilidade objetiva,
Compliance, Culpabilidade



ABSTRACT

MARINHO DA COSTA, Yahn Rainer Gnecco. Guidelines on the strict liability of legal
entities for corruption’s acts in Brazil. 2019. 333 p. Thesis (Master in Public Law) —

Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2019.

In order to shed light on the administrative strict liability inaugurated in the Brazilian legal
order by the Federal Law No. 12,846, of August 1th, 2013 (“Anti-Corruption Law”), this
thesis seeks to investigate, in an analytical deductive view, the conformity of such institute
to the spheres of accountability outlined by the Brazilian Federal Constitution, within a
guaranteeing perspective of the investigation of guilt conferred by the precepts of the
Sanctioning Administrative Law. Therefore, it starts from an evolutionary analysis of the
institute of liability in the civil and criminal spheres, comparing its respective modalities and
specificities to the administrative liability, and the eventual adherence of the provisions
contained in international anti-corruption laws to the Brazilian norms of legal entities
liabilities. Since public morality is a protected legal interest, which embodies a system of
self-accountability instrumentalized by Federal Law No. 8.429, of June 2th, 1992, and the
Anti-Corruption Law — both applicable to legal entities —, approaching the institutes
developed by Criminal Law (notably in a sense of post-finalist), in order to oppose the
institute of responsibility to the main characteristics of legal entities (absence of animus
itself), seeking a concept of culpability able to instrumentalize its accountability in the
context of administrative law sanctioning processes. The result of the research shows that,
despite establishing a supposed strict administrative liability of legal entities for the practice
of corruption acts, the best interpretation of the Anti-Corruption Law requires its
compatibility with the principle of guilt, however, without neglecting the implementation of
the liability processes established by it. The sanctioning process of legal entities liable for
corruption acts should also be directed towards the investigation of objective elements of
guilt, externalized by the legal entity in society, with the suggestion of improving the
relationship of supervision and sanctioning of legal entities that maintain a private public
relationship with the Government.

Keywords: Corruption, administrative liability, strict liability, compliance, culpability
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INTRODUCAO

A Lei Federal n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, popularmente conhecida como
Lei Anticorrupgdo, Lei da Empresa Limpa ou Lei de Probidade Empresarial?, se insere no
cenario de mudangas estruturais das instituicdes do Estado reivindicadas pela sociedade ap6s
0s inimeros escandalos de corrupgdo politica descortinados nas Gltimas décadas?.

Decorrente do Projeto de Lei n° 6.826/2010, de iniciativa da Presidéncia da
Republica e gestado na Controladoria Geral da Unido (“CGU”), a Lei buscou, inicialmente,
adequar a legislacdo patria as convencdes internacionais ja ratificadas pelo Brasil®; todavia,
em razdo do contexto politico vivenciado pelo pais, notadamente ap6s as manifestacfes
sociais ocorridas ao longo do més de junho de 2013, se tornou importante instrumento a
disposicdo da Administragdo Publica para o combate a pratica de atos de corrupgéo.

Com a finalidade de reforcar a tutela juridica da moralidade publica (tornando-a
sustentaculo de uma Administracdo Publica higida), a Lei descortinou a existéncia de um
microssistema de moralidade publica formado por um conjunto de normas nacionais e
internacionais.

Em razéo de sua célere tramitacdo, decorrente do momento politico vivenciado em
seu processo legislativo®, uma série de questionamentos acerca de sua aplicabilidade e

operacionalizacdo foram invariavelmente aventados ap6s o inicio de sua vigéncia, dos quais

L A despeito das demais denominagdes, em razdo da maior popularizagdo do termo “Lei Anticorrupgdo” no
ambito doutrinério e da Administracdo Pubica, adotar-se-a amplamente no presente estudo, referido termo.

2 Importante ressaltar que o movimento de avango na pauta legislativa de combate a corrupgio é,
historicamente, relacionado aos momentos de grande fragilidade das instituicbes politicas. Cite-se
ilustrativamente a Lei Federal n® 8.429 de 02 de junho de 1992 (“Lei de Improbidade Administrativa”),
promulgada na esteira do impeachment do ex-presidente Fernando Collor, a Lei Complementar Federal n® 135,
de 04 de junho de 2010 (“Lei da Ficha Limpa”), cuja iniciativa popular ¢ decorrente de um movimento de
insatisfacdo popular aos diversos casos de corrup¢do politica ocorrido no inicio dos anos 2000, e a Lei Federal
n°® 13.303, de 30 de junho de 2016 (“Lei das Empresas Estatais™), promulgada como suposta “solucdo” aos
escandalos de corrupcéo originados em nomeacdes politicas para cargos em empresas estatais.

3 Convencéo sobre o combate da corrupgdo de funcionarios pablicos estrangeiros em transacdes comerciais
internacionais (OCDE - 1997), ratificada por meio do Decreto Federal n° 3.678/2000; Convencéo
Interamericana contra a Corrupgdo (OEA — 1996), ratificada por meio do Decreto Federal n® 4.410/2002; e
Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupcéo (ONU — 2003), ratificada por meio do Decreto Federal n°
5.687/2006.

4 A titulo de ilustracdo aponte-se que a Camara dos Deputados, a despeito de ter ouvido grandes nomes do
direito quando da tramitagdo do Projeto de Lei n° 6.826/2010, “engavetou” o Projeto de Lei de 13.06.2012 a
23.04.2013 — ou seja, 314 (trezentos e quatorze) dias —, arrefecendo qualquer maior discussdo acerca da
tematica. Contudo, impulsionada pela “percepcdo de impunidade” propalada pela populagdo, e pelo
descontentamento popular, a Camara encaminhou o Projeto de Lei ao Senado Federal, como uma resposta
politica aos anseios da populagdo, em 19.06.2013. O Senado Federal, por sua vez, aprovou a redagdo final do
Projeto de Lei em regime de urgéncia, em exatos 15 (quinze) dias, sem ter realizado qualquer discussdo
aprofundada acerca da temética.



16

sobressai-se a figura da responsabilidade objetiva da pessoa juridica (notadamente em razéo
de uma suposta ocorréncia de “fraude de etiquetas”, entre o ilicito penal e o administrativo).

Diante da quimera criada pelo legislador, por conseguinte, tomaram a frente das
discussdes do texto normativo os estudiosos do Direito Penal® e do Direito Empresarial®, os
quais reclamaram para si a nogdo de “pratica corruptiva” baseada nas respectivas praxis.

Somente apos a edicdo da Medida Provisoria n® 703, de 18 de dezembro de 2015
— ja decaida e sem aplicabilidade no momento —, que disciplinou aspectos controversos
da Lei, e que pretendeu realizar importantes modificacdes na Lei Federal n® 8.429, de 2 de
junho de 1992 (“Lei de Improbidade Administrativa”)’, é que a comunidade
administrativista avocou para si a responsabilidade de analisar a referida Lei, restringindo-
se, fortemente e de modo equivocado, a figura do Acordo de Leniéncia® °.,

Desbordando-se do digno encaminhamento proposto pelas demais areas do Direito
— e igualmente das andlises realizadas, especificamente, sobre eventuais inconsisténcias da
Medida Provisoria n® 703/2015 —, a analise da Lei Anticorrupgdo sob a otica do Direito
Administrativo demanda, com a devida vénia, maior prudéncia do estudioso, dado os
contornos estabelecidos pela Constituicdo Federal, e pelo Direito Administrativo
Sancionador.

Aspectos como (i) a existéncia, ou ndo, de matriz autbnoma da responsabilidade
administrativa pela préatica de atos de corrupgdo, (ii) a compatibilidade da responsabilizagdo
objetiva dos ilicitos praticados pelas pessoas juridicas ao Direito Sancionador, (iii) a
coexisténcia harmonica, ou ndo, da Lei Anticorrupcdo e da Lei de Improbidade
Administrativa, como normas integrantes de um novo microssistema de tutela da moralidade
publica, e (iv) a compatibilidade do processo sancionador estabelecido com os preceitos do

Direito Administrativo Sancionador, demanda uma acurada andlise do estudioso,

5> Exempli gratia, cite-se GUILHERME DE Souza Nuccl (Corrupgéo e Anticorrupcéo. Rio de Janeiro: Forense,
2015), VICENTE GRECCO (O combate a corrupcdo e comentarios a lei de responsabilidade de pessoas
juridicas. S&o Paulo: Saraiva: 2015).

¢ Notadamente MoODESTO CARVALHOSA (Consideracgdes sobre a lei anticorrupcdo das pessoas juridicas. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015).

" Cite-se o artigo 2°, I, da Medida Proviséria n® 703/2015, que pretendeu revogar o artigo 17, §1°, da Lei Federal
n° 8.429, de 02 de junho de 1992, permitindo, portanto, a realizacéo de transacdes civis no bojo de processos
de improbidade administrativa.

8 Por todos, cite-se FABIO MEDINA OSORIO.

% A despeito de administrativistas de nome, tais como MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, MARCAL JUSTEN FILHO, e ROMEU FELIPE BACELLAR FILHO, terem participado — em
2011 — da tramitacéo do Projeto de Lei n®6.826/2010 na Camara dos Deputados, as discussdes acerca do texto
legislativo ndo extravasaram para a academia até sua promulgacéo.



17

proporcionando (caso assim seja) uma acomodacdo da Lei Anticorrupcdo ao restante do
sistema juridico brasileiro.

De igual modo, por integrar o processo de evolugcdo da propria teoria da
responsabilidade — que caminha da responsabilizacdo decorrente da prética de ato culposo,
para a garantia de reparacdo integral ex lege — faz-se importante analisar 0 modelo de
responsabilizacdo inaugurado pela Lei Anticorrupcéo sob a 6tica das teorias ja desenvolvidas
no Direito brasileiro, notadamente pelo Direito Civil com viés consumerista e ambiental, e
pelo Direito Penal, onde a responsabilidade objetiva ja é (ha muito) abordada.

Discutir a tematica da responsabilidade objetiva das pessoas juridicas pela pratica
de atos de corrupcéo, no contexto politico-social vivenciado no Brasil ao longo dos ultimos
anos, nao se mostra uma tarefa facil. Os recentes, e reiterados, escandalos politicos
vivenciados na justica brasileira’® projetaram na populagdo uma carga de panico moral*, que
rotulou negativamente a atividade publica — notadamente sua interface com a iniciativa
privada —, colocando em questdo a credibilidade daqueles que com ela se relacionam. Tal
pensamento igualmente tem se expandido para parcela da academia, que vislumbra em
eventuais discordancias juridicas de teses de controle pro societate verdadeiras
tergiversacdes em prol de determinados interesses (politicos ou econdmicos).

A forma como a sociedade passa a receber a lesividade das condutas praticadas por
seus agentes, ou ainda a forma com a qual passa a observa-los, propulsiona uma producéo
legislativa na tentativa de reaver a higidez da Administracdo Publica e blindagem
institucional dos setores econdémicos. As “solu¢des miraculosas” para a crise no sistema
punitivo, no mais das vezes, perpassam por tumultuosas inovacoes legislativas* voltadas ao

recrudescimento da resposta Estatal.

10 Dos quais podemos apontar recentemente a chamada “Mafia do ISS” no Municipio de Sdo Paulo, e os
desdobramentos trazidos a tona por meio das opera¢des “Porto Seguro” — que demonstrou um processo
sistemético de trafico de influéncia no Governo Federal — e “Lava-Jato” — que escancarou o aparelhamento de
empresas publicas, objetivado para a pratica de atos corruptivos — da Policia Federal.

1 Tradug&o livre do termo cunhado por STANLEY COHEN, definido como situagdes em que “uma condigdo,
episddio, pessoa ou grupo de pessoas emerge para ser definido como uma ameaca aos valores e interesses
sociais” in: COHEN, Stanley. Folk Devils and Moral Panics. 3? Edi¢do. Oxford: M. Robertson, 1980.P. 4.

2 Cf. FABIO MEDINA OsORIO (Direito Administrativo Sancionador. 52 Ed. S&o Paulo: RT, 2015), in verbis:
“Os sintomas ou causas dessa crise de qualidade e eficiéncia do sistema punitivo, incluindo todos seus
discursos de gestdo, marcadamente na seara penal, sdo complexos, multiplos e enigmaticos, tanto que
raramente, ou nunca, sdo abordados pelos tedricos da area. E como se ndo existissem tais patologias
institucionais. As causas, e até mesmo a extensdo dessas verdadeiras doencas endémicas, envolvem mistérios
institucionais indecifraveis. Por isso, sempre que eclodem escandalos de impunidade, emergem soluctes
puramente normativas, com reformas pontuais na legislacido penal ou noutras searas, como na area da
improbidade. A culpa sempre tem um nome: o legislador. Mude-se a legislacdo, porque os operadores
juridicos apenas cumprem o que estd previamente descrito nas leis. Reforme-se a legislacdo punitiva ou a
legislacdo processual, ndo importa, a responsabilidade é do legislador. (P. 56)
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No presente caso, principalmente em razéo da influéncia midiatica, a op¢do adotada
buscou, por meio de severas sancfes administrativas, ndo apenas reparar 0s danos
(patrimoniais ou morais) ocorridos — inerentes a responsabilidade civil —, mas induzir a
conduta dos administrados, pessoas fisicas e juridicas, a prevenirem sua ocorréncia, pelo
exemplo da sancdo exemplar. Objetiva a Lei Federal n° 12.846/2013, portanto, tornar o
Direito Administrativo ferramenta de controle de condutas mais célere, atendendo-se as
expectativas punitivas afloradas da sociedade brasileira.

De se frisar, contudo, que apesar do anseio popular a que veio atender, a Lei
Anticorrupcao “foi elaborada com o fito de primar pela celeridade na punic¢ao, o que [por
sua vez] ndo significa fazer justiga”®, conforme bem apontado por GUILHERME DE SOUSA
Nuccl.

A auséncia de valoracdo do elemento subjetivo na préatica da conduta, embora assim
ja ocorresse nos primoérdios do Direito Romano®, desaparece dos ordenamentos juridicos
apds a vigéncia da lex aquilia, justamente em razdo do potencial arbitrario de sua aplicacdo™.

Somente com a proliferacdo, generalizacdo e abstracdo dos riscos, ocorrida apos a
Revolucdo Industrial, € que, por meio do aperfeicoamento das ideias de RAYMOND
SALEILLES e LOuIS JOSSERAND, a responsabilizacdo novamente se desvinculara da nogdo de
culpa, passando a propria “forga, a iniciativa, a acdo, (...) ser[em] por si mesmas geradoras
de responsabilidade™*®.

Ha se refletir, todavia, que “aplicar ao direito punitivo uma imputacdo automatica,
que nada esclarece sobre a reprovabilidade que justificaria a punicao da pessoa juridica, pode

ser algo de dificil conciliagdo com as garantias constitucionais que se aplicam a qualquer

13 NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupcdo e Anticorrupgdo. Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 90

14 A inferéncia é de SERGIO CAVALIERI FILHO, in verbis: “Ha quem sustente que no Direito Romano arcaico
a responsabilidade civil era puramente objetiva, admitindo inclusive casos de responsabilidade por ato licito.
A culpa, como elemento integrante da responsabilidade, sé teria surgido com a Lex Aquilia. Seja como for, o
certo é que a responsabilidade objetiva ficou afastada por muito tempo, caiu em desuso até os tempos
modernos, quando ocorreu o seu ressurgimento.” (Programa de Responsabilidade Civil. 102 Ed. S&o Paulo:
Atlas, 2012, P. 151).

15 Mauro Sérgio dos Santos, ao analisar a responsabilidade extracontratual no Direito Romano assevera que,
até o advento da Lex Aquilia, “mesmo ausente o dolo ou a culpa, era possivel a aplica¢ao de sang¢do a alguém,
caso restasse comprovada a pratica de conduta ilicita causadora de dano. Evidentemente que a
desconsideragdo do elemento subjetivo da conduta gerava situa¢es injustas e desproporcionais.”
(“Responsabilidade civil extracontratual no direito romano: analise comparativa entre os requisitos exigidos
pelos romanos e os elementos da responsabilidade civil atualmente existentes”. In Revista Direito em Acéo.
Brasilia, v. 10. N.1, 2013).

16 JOSSERAND, Louis. Evolugéo da responsabilidade civil. In. Revista Forense, V. LXXXVI, Fasciculo 454.
Rio de Janeiro: Forense, 1941. P. 548, 559, P. 557.
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exercicio de poder punitivo estatal”'’. Ndo entendemos salutar, portanto, a postura passiva
de adotar pura e simplesmente, no ambito punitivo-sancionador administrativo, solucdes
criadas (a partir de l6gicas proprias) em outras areas do saber ou culturas.

Considerando que a Lei Anticorrupgdo se insere no ambito de responsabilizacéo
promovido pelo Direito Administrativo Sancionador, imperioso desbordar-se da mera
analise das teorias advindas do direito privado (e que naquela esfera do saber séo
justificaveis), ou da eventual necessidade de incorporagdo no ordenamento juridico
brasileiro de “melhores praticas” internacionais.

Se na responsabilidade civil objetiva a pessoa fisica ou juridica se torna verdadeira
“seguradora” ex lege dos riscos que cria a terceiros (cingindo-se a restauracdo do dano, ou a
sua reparacdo material), faz-se necessario meditar acerca das vantagens, ou prejuizos,
decorrentes da ndo-perquiricio da vontade do agente em ambito sancionatdrio e,
notadamente, na responsabilidade administrativa.

Decantado o contexto de exacerbacédo punitivista'®, o presente trabalho se destina a
aprofundar os debates acerca da inovacdo legislativa da Lei Anticorrup¢do a luz da
Constituicdo Federal e dos avancos realizados no Direito Civil e no Direito Penal em sede
de responsabilizacdo das pessoas juridicas. Pretende-se, com isso, obter um viés de andlise
proprio do Direito Administrativo Sancionador a responsabilidade administrativa objetiva,
priorizando um equilibrio harmonioso entre as expectativas sociais da “responsabilidade” e
da “liberdade” das pessoas juridicas.

A estrutura do presente trabalho encontra-se ordenada em trés capitulos,
distribuidos de acordo com a tematica a ser abordada, bem como de um capitulo destinado
as conclusoes finais.

De forma detalhada, com o vetor de criar os alicerces para a discusséo travada na
dissertacdo, o primeiro capitulo, intitulado Matriz constitucional de responsabilidade por
atos de corrupcao — Microssistema de tutela da moralidade publica, atendera a trés aspectos
essenciais. O primeiro, franquear ao leitor nocao preliminar sobre o qual sustenta-se todo o

presente estudo, o conceito de corrupcdo adotado pelo autor (subsecéo 1.1).

" FRAZAO, Ana. “Programas de compliance e critérios de responsabilizagio de pessoas juridicas por ilicios
administrativos” In ROSSETTI, Maristela Abla; PITTA, Andre Grunspun (Coords). Governanga corporativa.
Avancos e retrocessos. S&o Paulo: Quartier Latin, 2017. P. 23, 58. P. 31, 32.

18 A Lei Anticorrupgdo, nesse passo, reflete a busca incessante do cidaddo pela honestidade na administragéo
publica. A Lei proporcionou, destarte, nos dizeres de SERGIO MURILO MUNHOZ FONTANA (apud NUCCI,
Guilherme de Souza. Corrupcéo e Anticorrupcdo. Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 86), “uma coloragdo de
Jjustica e de direito a vontade do povo”.
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Por ter sido fortemente influenciada pelo cenéario global de combate a pratica
corruptiva, 0o segundo aspecto a ser analisado sera o contexto de promulgacdo da Lei
Anticorrupcdo, mediante investigacdo dos trés principais instrumentos normativos
internacionais (a Convencéo de Caracas, a Convencdo de Paris e a Convencao de Mérida) e,
principalmente das obrigacfes a que o Brasil tenha, efetivamente, se autovinculado (se¢do
1.2).

A luz da necessidade de “tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento das
responsabilidades de pessoas juridicas™® de acordo com os principios juridicos préprios do
ordenamento juridico brasileiro — prevista no art. 2° da Convencédo de Paris —, propde-se a
partir da secdo 1.3. analisar o terceiro aspecto essencial para compreensao da dissertacao.
Partindo-se do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal, propor-se-a o reconhecimento da
moralidade publica como bem juridico imaterial, tutelado por um microssistema de tutela da
moralidade publica, subdividido na tutela da probidade (art. 37, 84°), e na tutela da
integridade (art. 37, caput), no qual se conformariam as disposi¢ées normativas veiculadas
pela Lei de Improbidade Administrativa, e pela Lei Anticorrupcdo. A luz de tal teorizacgo,
buscar-se-a, apontar o modelo de responsabilidade constitucionalmente previsto em face de
ilicitos praticados, ou danos ocasionados, por tais entes personalizados (secdo 1.4).

O segundo capitulo, nomeado A responsabilizacdo da pessoa juridica, é dedicado ao
estudo dos diversos modelos de responsabilidade admitidos no ordenamento juridico.

Apbs a explanacdo do conceito e da natureza juridica das pessoas juridicas (se¢édo 2.1)
adotados na presente dissertacdo — nocdes instrumentais para sedimentacdo do objeto da
pesquisa —, desbravar-se-d0 0s caminhos percorridos entre 0 surgimento das teorias de
responsabilidade subjetiva (se¢do 2.2) as modalidades de responsabilidade objetiva (secao
2.3). Intenciona-se, com isso, destacar as respectivas causas justificadoras e finalidades
precipuas de cada modelo, apresentando, a seu turno, as espécies de sancdo, as
correspondentes consequéncias juridicas e, por fim, a finalidade sancionatéria da sanc¢ao
administrativa (secdo 2.4). A secdo 2.5., por sua vez, se dedicard a compreensdo da
caracterizacdo do injusto na esfera de responsabilizacdo das pessoas juridicas.

Em breve sintese, enquanto a se¢do 2.1 abordara por meio dos quatro principais
grupamentos tedricos, a tormentosa discussdo quanto a natureza, e a eventual existéncia de

uma vontade, da pessoa juridica, a se¢do 2.2 aproximard o leitor das teorias da

19 Art. 2° da Convencao sobre o Combate da Corrupgéo de Funcionarios Plblicos Estrangeiros em Transacdes
Internacionais, promulgada por meio do Decreto Federal n° 3.678, de 30 de novembro de 2000.
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responsabilidade civil — berco da nocdo de responsabilidade juridica —, abordando-se a
responsabilidade subjetiva e sua mais relevante teoria de transi¢éo, a imputacdo por fato de
terceiro, contextualizando-as em seus respectivos momentos histéricos. Ato continuo, a
secdo 2.3 dedicar-se-4 a evolucédo da teoria do risco, e ao deslocamento do foco central da
responsabilidade, priorizando-se a protecdo as vitimas de riscos abstratos, apresentando as
modalidades de risco proveito, risco criado e risco integral. Serdo igualmente versadas a
responsabilidade penal objetiva, cuja previsdéo nos art. 173, 85, e art. 225, 83° da
Constituicdo Federal, ainda ndo se encontra pacificada na doutrina penalista, e eventual
existéncia da responsabilidade administrativa objetiva.

A secdo 2.4, por sua vez, sera destinada a investigacdo das finalidades (ressarcitéria,
retributiva e preventiva) sancionatorias em cada esfera de responsabilidade. Ao final, a secéo
2.5 se valeré das teorias desenvolvidas pelo Direito Penal para apresentar vis@es inovadoras,
notadamente pos-finalistas, para compreensdo do injusto tipico e da culpabilidade adequada
a pessoa juridica, atrelada precipuamente a identificacdo de fatores externalizados pela
pessoa juridica em seu seio social.

O terceiro capitulo, intitulado Responsabilidade administrativa anticorrup¢do: uma
modalidade de responsabilidade objetiva?, por sua vez, centra a preocupacgdo do estudo na
responsabilidade da pessoa juridica pela pratica de atos de corrupcao, e seu cotejo com 0s
ditames do Direito Administrativo Sancionador brasileiro. Inicialmente, serdo apresentadas
as experiéncias estrangeiras mais bem-sucedidas de responsabilizacdo das pessoas juridicas
(secdo 3.1), a serem utilizadas como modelos referenciais com solucgdes passiveis de ser
adaptadas ao ordenamento juridico brasileiro. Buscar-se-4, ato continuo, identificar o locus
da responsabilidade objetiva no &mbito do Direito Administrativo Sancionador brasileiro,
trazendo a tona os principios norteadores da responsabilizacdo por infracBes a normas de
Direito Administrativo (se¢do 3.2.1), caracterizando os modelos de responsabilidade
presentes nas normas integrantes do microssistema de tutela da moralidade publica (secGes
3.2.2 e 3.2.3), e cotejando, de modo especialmente critico, 0 modelo de responsabilidade
veiculada pela Lei Anticorrupgéo (responsabilidade administrativa objetiva) a tal referencial
constitucional (secdes 3.3 e 3.4).

Ao final, objetiva-se demonstrar os contornos juridicos possiveis de uma eventual
responsabilidade administrativa objetiva, apresentando-se sugestdes infralegais para sua

melhor aplicacdo no cenario normativo brasileiro (se¢éo 3.5).
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1 MATRIZ CONSTITUCIONAL DE RESPONSABILIDADE POR
ATOS DE CORRUPCAO - MICROSSISTEMA DE TUTELA DA
MORALIDADE PUBLICA

1.1 Nogéo preliminar: o conceito de “atos de corrupcao” adotado no presente estudo

Estabelece UMBERTO ECO que, antes de mais nada, deve o autor observar seu dever de
definir os termos utilizados como “categorias-chave”, ou seja, 0S conceitos essenciais para
a compreensdo do discurso empreendido em seu estudo?®. Referido alerta, se mal
compreendido, nos levaria a conceituacdo exaustiva dos termos ora empregados — corrupcéo,
responsabilidade, sancdo, infragdo, culpabilidade, entre outros (alguns do quais objeto de
vastas e densas monografias cientificas especificas) —, em verdadeiro esforco mnemaonico e
de pesquisa que, ao fim e ao cabo, ndo apenas desbordariam dos limites do presente trabalho,
mas resultaria em um desservigo ao leitor, obrigado a se debrucar sobre amplo apéndice
antes mesmo de iniciar a leitura da presente dissertagéo.

Por outro lado, o estabelecimento de conceitos propedéuticos — necessarios seja a
melhor compreensdo das afirmacbes dispendidas, seja a uma eventual uniformizacao
terminoldgica — mostra-se necessario como forma de estabelecer-se um “ponto de partida”
para uma apreciacdo serena da tematica.

A presente sec¢do, outrossim, possui como mote estabelecer, ainda que sucintamente,
conceito central, que permeia todo o marco teérico do autor?!, qual seja, o que vem a ser
“atos de corrupgao” para fins do presente estudo.

Recentemente objeto de inUmeras operacdes especiais da Policia Federal do Brasil, ou
das diversas policias judiciérias locais, a temética da corrupcdo, em seus multiplos formatos
e composicoes, tem sido apropriada pelo imaginario coletivo, influenciados ndo apenas pela
saudavel devassa promovida pelos meios de comunicacdo — que a cada semana invadem

nossos lares com novos casos de corrupgdo, ou novas informacdes acerca de térridos casos

20 ECO, Umberto. Como se faz uma tese. 132 Ed. Lisboa: Editorial Presenca, 2007. P. 162.

21 Ou seja, as teorias que dirigirdo o olhar do autor e sobre as quais se respaldara a construgdo do pensamento
ora submetido ao leitor. Acerca do tema, vide: GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa. DIAS, Maria Tereza
Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e pratica.22 Ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. P. 37.
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anteriores —, mas pela ansia de mudanca nos padrées de comportamento detectavel na
populacdo brasileira, notadamente em suas instituicoes??.

Se é verdade que “a corrupcdo ndo se apresenta como um traco peculiar da época
contemporanea: ela é de todos os tempos”?3, como assevera NELSON HUNGRIA, é fato que a
corrupcdo na Administracdo PUblica, outrora escamoteada — mas sempre existente?* —, se
converteu recentemente no “tema da vez”, foco central das discussoes politicas, académicas,

jornalisticas, dentre outras.

22 Prova a0 menos indiciaria do alegado ¢, ilustrativamente, a forca obtida pelos candidatos ditos “outsiders”
nas elei¢des gerais ocorridas em 2018. Com base em plataformas eleitorais “anticorrup¢do” e “anti-
establishment”, observou-se em 2018 ndo apenas uma renovagao politica impar nas casas legislativas federais,
como também a ascensdo de uma suposta “nova forma de fazer politica”. O movimento de renovagao
promovido pelas eleicBes gerais de 2018 legitimou democraticamente o estabelecimento de pautas de
recrudescimento sancionatdrio, sustentados em uma sensac¢ao popular de “impunidade”. Certo, ou errado, os
anseios de mudanca — deflagrados durante as manifestacfes ocorridas em junho de 2013, transpassados pelas
manifestagdes populares (pré ou contra) a Operagdo Lava Jato, e cristalizados pela eleicdo de 2018 —,
colocaram na “ordem do dia” o tema da corrupgéo, exigindo uma modifica¢do no modo como o Estado enfrenta
suas vicissitudes.

23 “Cita-a Montesquieau como uma das causas da queda do Império Romano. Atestam a sua pratica os
preceitos repressivos das mais antigas legislacdes. A venalidade da justica, notadamente, era objeto de severas
penalidades nas leis primitivas. O juiz corrupto, pela lei mosaica, era punido com a flagelacdo, e na Grécia
com a morte. Conta a histéria que o Rei Cambises mandou esfolar vivo um juiz venal, cuja pele foi guarnecer
a cadeira onde devia sentar o seu substituto. No antigo direito romano, a pena capital era igualmente
cominada aos magistrados que mercadejavam com a funcdo. (...) Na Idade Média, eram igualmente editadas
penas rigorosas ndo so contra a corrupc¢do dos juizes, a que se dava o0 nome de baratia (...), como contra a
venalidade dos funciondrios publicos em geral. Por uma estranha concessdo & avidez impenitente, chegava-
se, no entanto (a exemplo, alias, da lei romana), a especificar o que podia ser recebido fora dos proventos do
cargo, sem que incorresse em pena (...) Entre nds, a Ordenacéo do Livro V, tit. 71, excluia o crime quando as
coisas doadas fossem “pdo, vinho, carnes, frutos e outras coisas de comer, que entre parentes e amigos
costumam dar e receber”. Por outro lado o direito medieval deixava impune a corrup¢do impropria, isto é, a
que ndo visava a um favor injusto (...), bem como a corrupcao subsequens (...). No direito romano, a corrupgéo
era tratada justamente com a concussao, sob 0 nome comum de crimen reptundarum (os incursos néle eram
obrigados a restituir o que haviam recebido), e tal confusao perdurou no direito intermédio. A distincéo entre
as duas espécies criminais sd veio a esbogar-se com Farinécio, oficializando-se com os Cadigos franceses de
1791 e 1810. No Brasil, o Codigo de 1830 incriminava a corrupgao sob os nomes de peita e subdrno, o mesmo
fazendo o Codigo de 1890, que empregava tais térmos como sinonimos, reunindo numa uinica “se¢do”, sob a
rubrica “peita ou suborno”, as mesmas modalidades de corrup¢do separadamente contempladas no Codigo
do Império.” (HUNGRIA, Nélson. Comentarios ao Codigo Penal. 22 Ed. Vol. IX. Rio de Janeiro: Forense,
1959. P. 365, 366)

24 |mportante referéncia a corrupgéo — bem como sua sinonimia com a impunidade — é encontrada ja aos idos
de 1959, em obra classica de NELSON HUNGRIA (Comentarios ao Cédigo Penal. 28 Ed. VVol. IX. Rio de Janeiro:
Forense, 1959), in verbis: “4 corrupgdo campeia como um poder dentro do Estado. E em todos os setores:
desde o “continuo”, que ndo move um papel sem a percep¢do de propina, até a alta esfera administrativa,
onde tantos misteriosamente enriquecem da noite para o dia. De quando em vez, rebenta um escandalo, em
que se ceva o sensacionalismo jornalistico. A opinido publica vozeia indignada e Témis ensaia o seu gladio;
mas 0S processos penais, iniciados com estrépito, resultam, as mais das vézes, num completo fracasso, quando
ndo na iniquidade da condenagdo de uma meia duzia de intermediarios deixados a sua prépria sorte. S&o
raras as moscas que caem na teia de Aracne. O “estado-maior "da corrup¢do quase sempre fica resguardado,
menos pela dificuldade de provas do que pela raz8o de Estado, pois a revelacdo de certas cumplicidades
poderia afetar as préprias institui¢des. ” (P. 364, 365)



25

Filosoficamente, corresponde a corrupgdo a um fenémeno natural, responsavel pela
geracdo secundéaria de mateéria (indigna e inferior), a partir do corrompimento de elemento
anteriormente existente (mais digno e superior)?®. Decorrente da logica de indignidade
atribuida ao fenémeno corruptivo, a etimologia do termo “corrup¢ao” (do latim corruptio,
corrumpere) remete a deterioracao da coisa. De igual modo ao fogo que corrompe a madeira,
e gera cinzas, fumaca (e outros elementos quimicos), aquele que, encarregado de
determinado munus publicum, o pratica de modo corrompido, abusando de seu poder, por
exemplo, altera a esséncia daquela incumbéncia, tornando-a menos digna?®.

Existente como prética corriqueira no Brasil?’ — dai a famosa “Lei de Gerson” ou o
“jeitinho brasileiro” —, a corrupgdo é préatica criminalmente vedada em territorio brasileiro

desde 1603, por meio do Titulo LXXI, do Livro V, das Ordenacdes Filipinas?8, sendo objeto

% ARISTOTELES. Sobre a geragdo e a corrupgdo. Trad. Francisco Choréo. Lisboa: Imprensa Nacional —
Casa da Moeda, 2009.

% Frise-se que ndo se esta a afirmar que, por ser um fendmeno encontrado na natureza, a biomimetizagio
permitiria considerar como “da natureza humana” a corrupgéo das regras sociais, por meio da pratica de atos
atentatorios a prdpria fungdo publica, em detrimento dos limites impostos pelas condutas normatizadas.

21 A titulo de referéncia, leia-se 0 primoroso artigo de HELENA REGINA LoBO CoSTA (Corrupgdo na Historia
do Brasil: reflexdes sobre suas origens no periodo colonial. In DEL DEBBIO, Alessandra; MAEDA, Bruno
Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva. Temas de anticorrup¢do & compliance. Sdo Paulo: Campus
Juridico, 2013. P. 1, 20), que se utilizando de autores provenientes de outros ramos das ciéncias sociais, analisa,
e exemplifica com casos reais, a Corrupgao durante o periodo colonial brasileiro. Verdade seja dita, todavia,
que tal caracteristica ndo é exclusiva do Brasil, sendo muito comum em paises integrantes da América Latina
e do Caribe. Como ressaltado pelo Programa das Nac¢des Unidas pelo Desenvolvimento (PNUD): “Se puede
afirmar que la corrupcion ha estado tan honda y tradicionalmente presente en la region, que durante décadas
pasadas tuvieron aceptacién las visiones que atribuian a la corrupcién en América Latina un fundamento
cultural. Existen en todos los paises frases tradicionalmente utilizadas por la poblacién para describir, e
incluso valorar la corrupcion: desde el conocido “hoy por ti, maiiana por mi,” en Chile, hasta “al pendejo ni
Dios lo quiere”, en Nicaragua. En un nivel politico mayor, son muy conocidas en la region las expresiones
“nadie resiste un cafionazo de 50 mil pesos” y “‘a mis amigos todo, a mis enemigos la ley.”. (PNUD. Programas
Anticorrupcidn en América Latinay el Caribe. Estudios sobre tendencias anticorrupcion y proyetos del PNUD.
Disponivel em
https://www.researchgate.net/publication/216370449 Programas_anticorrupcion_en_America Latina v el
Caribe_Estudio_sobre tendencias_anticorrupcion_y_programas_del PNUD. 2011. Acesso em 31.05.2019. P.
23)

2 In verbis: “TITULO LXXI. Dos officiaes del-Rey, que recebem servigos, ou peitas, e das partes, que lhas
déo, ou promettem. Defendemos a todos os Dezembargadores e Julgadores, e a quaesquer outros Officiaes,
assi da Justica, como da nossa Fazenda, e bem assi da nossa Caza, de qualquer qualidade que sejéo, e aos da
Governanca das Cidades, Villas e lugares, e outros quaesquer, que ndo recebdo para si, nem para filhos seus
nem pessoas, que debaixo de seu poder e governanga stém, dadivas algumas, nem presentes de pessoa alguma
que seja , postoque com elles, ndo traga requerimento de despacho algum. E quem o contrario fizer, perdera
qualquer officio, que tiver, e mais pagard vinte por hum do que receber, ametade para quem o accusar, € a
outra para nossa Camara. (...)”" Disponivel em http://wwwl.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/I5p1218.htm. Acesso
em 22.dez.2018.



https://www.researchgate.net/publication/216370449_Programas_anticorrupcion_en_America_Latina_y_el_Caribe_Estudio_sobre_tendencias_anticorrupcion_y_programas_del_PNUD
https://www.researchgate.net/publication/216370449_Programas_anticorrupcion_en_America_Latina_y_el_Caribe_Estudio_sobre_tendencias_anticorrupcion_y_programas_del_PNUD
http://www1.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/l5p1218.htm
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de vedacgdo expressa na Constituicdo Imperial de 18242, e tipificada no Coédigo Penal desde
1940%,

A criminalizacdo da corrupcdo (rectius, a responsabilidade criminal) é sua forma mais
tradicional de repressdo; ndo €, todavia, a Unica, notadamente em razdo da auséncia de um
conceito unico de corrupcdo. Diante da plurissignificatividade do termo, que possibilita sua
deteccdo em diversas praticas deletérias praticadas — algumas das quais tipificadas sob o

”31 outras sob a “improbidade”, a “violacdo a moralidade”® etc —, sua

signo “corrupgao
pratica pode ser considerada igualmente reprimida por meio das responsabilidades
administrativa e civil.

Cite-se, graciosamente, um exemplo. Se um funcionario “A” receber beneficios
econémicos de uma pessoa fisica “G”, para favorecer uma pessoa juridica “Z”, em
determinado certame licitatdrio, referida conduta poderé ser sancionada (i) criminalmente,
(i.a) pela pratica dos crimes de corrupcédo ativa (art. 333, do Codigo Penal) e passiva (art.
317, do Cadigo Penal), e (i.b) pela pratica dos crimes discriminados nos artigos 89, e
seguintes, da Lei Federal n° 8.666/1993, e (ii) administrativamente, (ii.a) pela préatica de ato
de improbidade, em sua modalidade de enriquecimento ilicio (art. 9°, da Lei Federal n°
8.429/1992) e de violacgdo aos principios da administracdo pablica (art. 11, da Lei Federal n°
8.429/1992), e (ii.b) pela prética de atos ilicitos com objetivo de frustrar licitacdo (art. 88, I,
da Lei Federal n° 8.666/1993). De igual modo, a pessoa juridica “Z”, uma vez sancionada
em razdo de atos praticados por “G”, podera requerer a responsabilizacdo civil desse, pela
pratica de ato ilicito que Ihe produziu danos (art. 186, do Cédigo Civil).

A tUnica conduta de “favorecer uma pessoa juridica ‘Z’”, infringird mais de um
dispositivo legal, que por sua vez, autorizara a responsabilizagdo dos agentes da conduta em
mais de uma esfera de responsabilizacdo. Esse fato juridico — corrupcao na esfera criminal,

improbidade na esfera administrativa, e ato ilicito na esfera civel —, responsavel pelo

2 Cf. Art. 133, da Constituicdo Politica do Império do Brazil: “Art. 133. Os Ministros de Estado serdo
responsaveis (...) Il. Por peita, suborno, ou concussao. (...)”

%0 Cf. Art. 333, do Decreto-Lei n°2.848, de 07 de dezembro de 1940: “Art. 333. Oferecer ou prometer vantagem
indevida a funcionério publico, para determina-lo a praticar ou retardar ato de oficio: (...)”.

31 llustrativamente, (i) a corrupcdo de menores (art. 218 do Caodigo Penal), (ii) a corrupgéo ou poluicio da dgua
potavel (art. 271 do Codigo Penal), (iii) a corrupcédo de produtos alimenticios (art. 272 do Cédigo Penal), etc.
32 Como asseverado por CAIO TACITO, “o principio da moralidade é ameacado ou violado pela corrup¢do
administrativa que tem raizes seculares como desvio ético, a ser combatido no plano da responsabilidade
administrativa como da responsabilidade penal e civil do servidor publico (...).” (Improbidade como forma de
corrupgdo. In Revista de Direito Administrativo - RDA, V. 226. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. P. 1, 3. P. 3.)
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rompimento de regras de conduta estabelecidas legalmente, e violadora de um bem juridico®?
especifico, a moralidade insita a Administracdo Publica, pode, lato sensu, ser intitulado
como corrupcao publica.

N&o se ignora a existéncia de outros conceitos juridicos, politicos ou sociolégicos —
atrelados a retirada de vantagens do dominio publico, a trocas econémicas, ao exercicio de
influéncia, entre outros® —, ou até mesmo a eventual impossibilidade de se elaborar um
conceito acabado de corrupcdo®. Entendemos, entretanto, que reduzir a corrupcéo publica
apenas aos fatos juridicos assim expressamente tipificados no Cddigo Penal, recorté-la
unicamente a violagdo, pelo agente publico, de seu dever de probidade, ou limité-la a esfera
econémica, ndo compreende o problema em suas diversas facetas, principalmente quando
considerada a existéncia de uma sociedade complexa, cujo beneficio ndo se expressa
somente pela esfera econdmica (patrimonial).

Como salienta ROBERTO LIVIANU, “a corrup¢do ndo se limita a um Wnico
comportamento determinante de danos a bens juridicos concretos, ou individualizados, mas
de dano a bem juridico difuso, qual seja, a moralidade pablica.

A bem da verdade, o denominador comum de todas essas condutas acima descritas nos
parece ser, exatamente, o que justifica a ado¢do de um conceito amplo de corrupcéo publica;
tanto na corrupgdo stricto sensu, quanto na improbidade, mais do que a violagdo direta a
determinadas cominagGes legais, estamos diante da violacéo das regras de conduta da relagao
publico-privada e da moralidade publica.

“[Blem se sabe, independentemente do fato de ndo existir um conceito juridico
univoco acerca do que, efetivamente consiste a corrupcéo, parece haver um forte consenso
de que ela é percebida como ato portador de grande nocividade”?, violadora de um bem
juridico, dai que, a despeito da etiqueta aposta a conduta, o ordenamento juridico a rechaca

fortemente.

33 De acordo com Luiz REGIS PRADO (Bem juridico-penal e constituicdo. 72 Ed. Sdo Paulo: RT, 2014. P. 54),
“bem juridico vem a ser um ente (dado ou valor social) material ou imaterial haurido do contexto social, de
titularidade individual ou metaindividual reputado como essencial para a coexisténcia e o desenvolvimento
do homem em sociedade (...)".

% Para uma analise dos diversos conceitos de corrupgdo, veja-se MIRANDA, Luiz Fernando. Unificando os
conceitos de corrupgao. Revista Brasileira de Ciéncia Politica. N° 25. Brasilia: 2018. P. 237, 272.

% Cf. FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgéo no Brasil — Estudo de casos e ligdes para o futuro.
Belo Horizonte: Forum, 2015. P. 27.

% LIVIANU, Roberto. Corrupcéo — Incluindo a Lei Anticorrupcdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. P. 19.

87 LUZ, Yuri Corréa da. O combate a corrupgéo entre o direito penal e direito administrativo sancionador.
Doutrinas essenciais de Direito Penal Econdmico e da Empresa. V. 4. Séo Paulo: RT, 2011. Versdo obtida
digitalmente. P. 2.
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Fendmeno tradicionalmente observado pelos cultores do Direito Penal, a corrupcao
“corroi o bom funcionamento dos entes estatais, abala a confianca publica no exercicio do
poder administrativo e judicial de acordo com os principios do Estado de Direito.”3®
Centrado na venalidade do exercicio da funcéo plblica®, “o crime [de corrupcéo, previsto
no Cadigo Penal], antes de qualquer coisa, implica sempre na violacdo de principios hoje
consagrados e atinentes a Administracdo, destacadamente a legalidade, moralidade,
impessoalidade e eficiéncia.”*°

Busca-se tutelar, portanto, até mesmo nos estritos termos do Direito Penal, “o regular
funcionamento da Administracdo Publica, com especial atencéo a observancia aos principios
de probidade e moralidade no exercicio da fun¢do”*!, de modo a assegurar “a normalidade
funcional, a probidade, o prestigio e o decoro da administra¢do publica”*?, bem como “a
confianca que os cidadéos [nela] depositam (...).”*3

A corrupgdo publica, assim, como bem estabelecido por SERGIO FERRAZ, pode ser
caracterizada como “a conduta, por agdo ou omissdo, abusiva, com vistas a deturpagdo do
exercicio de competéncias publicas, no intuito de auferir ganho privado: aquisicéo de poder
ou de vantagens econdmicas” 4. Desbordando-se das rigidas definicdes legais, atreladas a
alcada do funcionario publico, a corrupgdo se manifesta como a utilizacdo desviada (“néo-
isenta”, desleal, enviesada) de competéncias proprias, legais ou obrigacionais, exercidas em
beneficio do agente ou de terceiros, que, ao desprezar as expectativas (ou standards) morais

que se espera do exercente de tais competéncias, debilitam a boa Administracdo Publica, a

¥ SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Breves anotages sobre os crimes de corrupgéo passiva e corrupgao
privada na legislacéo penal espanhola. In PASCHOAL, Janaina Conceicédo; SILVEIRA, Renato Mello de Jorge
(org.). Livro homenagem a Miguel Reale Junior. Rio de Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. P. 1, 16. P. 6.
Grifos do original.

39 HUNGRIA, Nélson. Comentéarios ao Cddigo Penal. 22 Ed. Vol. IX. Rio de Janeiro: Forense, 1959. P. 367.
40 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Breves anotagdes sobre os crimes de corrupgao passiva e corrupgao
privada na legislacdo penal espanhola. In PASCHOAL, Janaina Conceicdo; SILVEIRA, Renato Mello de Jorge
(org.). Livro homenagem a Miguel Reale Janior. Rio de Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. P. 1, 16. P. 6.

4 ARANHA FILHO, Adalberto José Queiroz Telles de Camargo. Direito penal: crimes contra a
Administracéo Publica. Sdo Paulo: Atlas, 2006. P. 33.

42 COSTA JUNIOR, Paulo José da. Comentarios ao codigo penal. V. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. Comentario
art. 312 do Cédigo Penal. P. 436. Em sentido similar: PRADO, Luiz Regis. Comentarios ao codigo penal. 6
Ed. Sdo Paulo: RT, 2011. Comentario ao art. 317 do Cddigo Penal. P. 849; JESUS, Damasio E. de. Codigo
penal anotado. 52 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995. Comentério ao art. 333 do Cddigo Penal. P. 876; HUNGRIA,
Nélson. Comentarios ao Cédigo Penal. 22 Ed. Vol. IX. Rio de Janeiro: Forense, 1959. P. 313.

4 PAGLIARO, Antonio; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Dos crimes contra a administracéo publica. 3 Ed.
Sé&o Paulo: Perfil, 2006. P. 101.

4 FERRAZ, Sergio. Corrupcéo: algumas reflexdes. RDPE. Belo Horizonte, ano 7, n® 26, 2009. Verséo obtida
digitalmente. Acesso em 09.out.2015.
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relacdo publico-privada, e/ou a livre-concorréncia, atentando, por fim, contra o proprio
Estado de Direito.

Referido conceito, encontra-se lastreado na pedra-de-toque da Administragdo Publica,
que obrigatoriamente rege todas as suas relagcbes internas e externas com terceiros, a
moralidade pablica, em seus aspectos objetivos (boa-fé e boa-administracdo) e subjetivos
(probidade).

Se a fungdo da norma, diria TAMASAUSKAS, “¢ impor a conduta esperada (ou proibir
aquela que for considerada danosa), a fim de evitar a degradacéao das relacdes estabelecidas
entre o Estado e os administrados” %°, quaisquer condutas que atentem contra normas cujo
bem juridico protegido seja a moralidade publica, sdo, para nds, atos de corrupcao.

A corrup¢io envolve “a pratica de ato ilegal ou mesmo antiético” “6 que deteriore,
corrompa, as regras de conduta da relacdo publico-privada. Estas, ao lado da violagdo da
cominacdo legal (legalidade), séo acrescidas de uma violacdo a moral social*’ vigente e,
igualmente, institucionalizada (moralidade administrativa), cujo dever de observancia deve
ser realizado “ndo apenas pelo administrador, mas também pelo particular que se relaciona
com a Administragdo Publica”?®.

Os atos de corrupc¢do, ao atentarem contra o bem juridico moralidade publica, atentam

conjuntamente a boa-administracdo*®, a boa-fé insita a qualquer relacdo juridica e a

4% TAMASAUSKAS, Igor Sant’Anna. A corrupgdo politica: hipdtese de sobrecarga dos instrumentos
juridicos de responsabilizagdo por atos de corrupgéo no Brasil. 2017. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo. P. 24.

4% GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. O combate a corrupcdo e comentarios a lei de
responsabilidade de pessoas juridicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. P. 16.

47 Conforme assevera ANTONIO JOSE BRANDAO, em percuciente estudo realizado acerca da moralidade
administrativa (Moralidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, V. 25. Rio de Janeiro, 1951. P.
454, 467), “hd duas espécies de Moral: uma, aberta; fechada, a outra. Corresponde a primeira ao impulso
individual para a perfeicéo e, em certas circunstancias pode encontrar-se em conflito com a moral social.
Quanto a segunda, € de indole eminentemente social, constitui ingrediente psicolégico segregado pela prépria
sociedade, que déle usa para se proteger dos germes nocivos e se manter saudavel. Ora a moralidade
administrativa é moralidade déste segundo tipo: embora se traduza por regras de natureza técnica, emana
quase espontaneamente do esforco despendido pela Administracdo ao procurar ajustar-se ao seu fim, ao
pretender coincidir intimamente com a funcio administrativa. Desta sorte, pertence ao sistema das morais
fechadas que os grupos sociais elaboram para sua defesa — sistema éste que ndo deixa, todavia, de se articular
a moral comum da sociedade a que os referidos grupos pertencem.” (P. 460)

48 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivacdo. Revista de
Direito Administrativo, V. 190. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. P. 1, 44. P. 28.

49 Caracterizada por ANTONIO JOSE BRANDAO como sendo “o exercicio do senso moral com que cada homem
é provido, a fim de usar retamente — para o bem, entenda-se — nas situag6es concretas trazidas pelo quotidiano,
0s poderes juridicos e os meios técnicos; e, por outro lado, exige ainda que o referido bom uso seja feito em
condicdes de ndo violar a propria ordem institucional, dentro da qual eles terdo de atuar, o que implica, sem
duvida, uma sa nogdo do que a Administrac¢do e a fun¢do administrativa sdo” (Moralidade administrativa.
Revista de Direito Administrativo, V. 25. Rio de Janeiro, 1951. P. 454, 467. P. 459.)
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probidade, todos esses facetas da moralidade insculpida no art. 37, caput, da Constitui¢cao
Federal, conforme veremos nos itens a seguir. A corrupcao, assim, € o “comportamento
sistematico e reiterado de violagdo da moralidade administrativa”®® a que se refere LIVIANU.

E certo, por fim, que a despeito de se enquadrar como fendmeno deletério, que macula
com sua indignidade a atuacao publica, é preciso ter-se “o cuidado de refletir sobre o discurso
anticorrupcdo, adotado muitas vezes de modo messianico e fundamentalista por parte
daqueles que exercem o controle sobre a Administragio Publica” ®1. N&o raro, na busca pelo
combate a corrup¢do, tem-se a tendéncia de mitigar-se direitos e garantias
constitucionalmente reconhecidos em busca de maior celeridade ao processo sancionador,
outorgando poderes demasiados ao controlador, ao mitigar as defesas diminutas a disposicéo
do controlado. Como bem alertado por JUSTINO DE OLIVEIRA e SCHIEFLER, “a tensdo entre

eficientismo e garantismo (...) havera de ser bem equilibrada e calibrada”, posto que:

Jamais haverd espaco para que uma meta desejavel de celeridade desses
processos e uma expectativa compreensivel da opinido publica voltada a quebra
da impunidade de agentes publicos e privados envolvidos na pratica de supostos
atos de corrupcdo possam motivar a inobservancia dos direitos e garantias dos
requeridos (...).%?

E justamente esse o cenario, no ambito da Lei Federal n°® 12.846/2013, que

pretendemos investigar no presente estudo. VVeremos oportunamente.

1.2 Uma primeira aproximacdo: o cenario internacional de combate a corrupcéo e o
contexto legislativo da Lei Federal n® 12.846/2013

Como alertado por PAOLO MAURO, 0s debates acerca dos efeitos da corrupgéo sao,

particularmente, efervescentes e fervorosos.> Referida caracteristica deve-se, inicialmente,

0 LIVIANU, Roberto. Corrupgdo — Incluindo a Lei Anticorrupgdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. P. 27.

51 BISSOLI, Leonardo. Controle da corrupcao e discricionariedade: os meios da accountability dos agentes
publicos e as licitaces e contratacdes publicas. 2018. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo. P. 29

%2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Justa causa e juizo de
prelibacdo (admissibilidade) na acdo de improbidade administrativa: protecdo e preservacdo dos direitos e
garantias dos requeridos frente a busca de maior eficiéncia judicial no combate a corrupg¢éo na era da Operacéo
Lava Jato. Revista Sintese Direito Administrativo. Ano 12, n°® 141. Sao Paulo: Sintese, 2017. P. 311, 326. P.
313.

% MAURO, Paolo. Corruption and growth. The Quartely Journal of Economics, vol. 110, n. 3, ago, 1995, P.
681, 712. Disponivel em http://homepage.ntu.edu.tw/~kslin/macro2009/Mauro%201995.pdf. Acesso em 03
dez. 2018. P. 681.



http://homepage.ntu.edu.tw/~kslin/macro2009/Mauro%201995.pdf
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ao estabelecimento de uma dicotomia historica entre aqueles que se debrucaram sobre o
relacionamento da corrupgdo com o “impulsionamento”>* ou com 0 “enfraquecimento”® do
desenvolvimento econdmico, e, mais recentemente, pela sobrelevacdo da corrupgdo ao
“tema da vez”, ndo apenas no Direito Brasileiro — impulsionado pelo grupo de trabalho
estabelecido pela Policia Federal e 0 Ministério Publico, intitulado “Operacdo Lava-Jato” —
, mas também internacionalmente — em razdo dos escandalos de corrupcdo envolvendo
grandes multinacionais em diversos paises®®, ou pela ocorréncia de casos paradigmaticos, tal
qual a opaca Operation Fox Hunt, responsavel pela prisdo de milhares de oficiais chineses,
acusados de corrupcéo no interior do Governo da Republica Popular da China®’.

A tematica da corrupcdo é amplamente discutida internacionalmente ao menos desde
a década de 1960, tendo ganhado destaque a partir do caso Lockheed Corporation®®, e a
consequente edicdo do Foreign Corrupt Practices Act (“FCPA”) em 1977, pelos Estados
Unidos da América, com aplicabilidade de jurisdicdo extraterritorial, e forte impacto nas

atividades empresarias de companhias daquele pais. Todavia, transcorrido cerca de 20

% De acordo com referida corrente de pensamento, capitaneadas pelas licdes de NATHANIEL LEFF (Economic
development through bureaucratic corruption. American Behavioral Scientist, vol. 8, n. 3, nov.1964. P. 8, 14.)
e SAMUEL HUNTINGTON (Political order in changing societies. Yale University. 1968. Disponivel em
https://projects.ig.harvard.edu/gov2126/files/huntington_political _order _changing_soc.pdf.  Acesso  em
02.0ut.2018), a existéncia de um nivel “6timo” de corrupgao evitaria a existéncia de “entraves burocraticos”
ao crescimento econdmico, representando um estimulo para que oficiais do governo trabalhassem mais.

%5 para referida corrente, cujo pioneirismo pode ser outorgado a GARY S. BECKER e GEORGE J. STIGLER (Law
enforcement, malfeasance, and the compensation of enforcers. Journal of legal studies 3, n. 1. Jan. 1974. P. 1,
18. Disponivel em https://www.journals.uchicago.edu/doi/10.1086/467507. Acesso em 20.nov.2018) e a
SusAN ROSE-ACKERMAN (Corruption: a study in political economy. New York: Academic Press, 1978. Verséo
digital disponivel em
http://www.ie.ufrj.br/intranet/ie/userintranet/hpp/arquivos/251120153307_SusanRoseAckermanCorruption.A
StudyinPoliticalEconomy.pdf. Acesso em 03.nov.2018), a corrupcdo atuaria em detrimento ao crescimento
econdmico. Para uma visdo ampla sobre as correntes histdricas, sugere-se a leitura de SCLEIFER, Andrei;
VISHNY, Robert W. Corruption. The Quartely Journal of Economics, vol. 108, n. 3, ago. 1993. P. 599, 617.
Disponivel em https://projects.ig.harvard.edu/gov2126/files/shleifer and vishy.pdf. Acesso em 04.dez.2018.

% Tais como Siemens (ALE), Rolls-Royce (UK), Embraer (BRA), entre outras.

% HUFFINGTON POST. “China’s “Fox Hunt” makes great achievements”. Disponivel em
https://www.huffingtonpost.com/entry/chinas-fox-hunt-makes-great-

achievements us 58f61286e4b0156697225299. Acesso em 04.dez.2018.

% Em 1960 entrou em vigor o Prevention of Corrpution Act de Cingapura. Disponivel em
https://sso.agc.gov.sg/Act/PCA1960. Acesso em 04.dez.2018.

%9 Conforme narram MARCO VINICIO PETRELLUZZI e RUBENS NAMAN RIZEK JUNIOR (Lei anticorrupgao:
origens, comentarios e anélises da legislacdo correlata. Sdo Paulo: Saraiva, 2014), “a cria¢do do FCPA deu-
se em momento histérico particular, quando veio a publico (...) que varias grandes empresas norte-
americanas, entre elas a Exxon, a Northrop, a Lockheed, pagavam propinas a funcionarios publicos
estrangeiros. No caso da Lockheed, no periodo da Guerra Fria, haviam sido repassados a titulo de propina
mais de 20 milhdes de ddlares para agentes publicos estrangeiros, em razdo da compra de aeronaves e
armamentos. Apesar de, a época, haver certa tolerancia em relacdo a corrupcdo de agentes publicos
estrangeiros, a opinido publica norte-americana comegou a pressionar para a adoc¢édo de medidas que ndo

tornassem as empresas americanas fomentadoras de corrup¢do de funciondrios publicos estrangeiros.” (P.
24).



https://projects.iq.harvard.edu/gov2126/files/huntington_political_order_changing_soc.pdf
https://www.journals.uchicago.edu/doi/10.1086/467507
http://www.ie.ufrj.br/intranet/ie/userintranet/hpp/arquivos/251120153307_SusanRoseAckermanCorruption.AStudyinPoliticalEconomy.pdf
http://www.ie.ufrj.br/intranet/ie/userintranet/hpp/arquivos/251120153307_SusanRoseAckermanCorruption.AStudyinPoliticalEconomy.pdf
https://projects.iq.harvard.edu/gov2126/files/shleifer_and_vishy.pdf
https://www.huffingtonpost.com/entry/chinas-fox-hunt-makes-great-achievements_us_58f61286e4b0156697225299
https://www.huffingtonpost.com/entry/chinas-fox-hunt-makes-great-achievements_us_58f61286e4b0156697225299
https://sso.agc.gov.sg/Act/PCA1960
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(vinte) anos da edi¢do do paradigmatico instrumento normativo, é verdade que até 1997 a
existéncia de normas de combate a corrupcao fora pouco alardeada, com impactos globais
diminutos.5°

Tendo em vista referido cenario, INMA VALEIJE ALVAREZ questiona por que, a partir
da decada de 1990, e, notadamente nos anos 2000, a corrup¢éo surgiria, tdo somente agora,
como uma prioridade internacional®®. Ao que prontamente responde a propria Professora

Titular de Direito Penal da Universidade de Vigo:

Um primeiro argumento é que o fendmeno tem sido agravado pela economizagdo
da sociedade: o rapido aumento do comércio internacional e das comunicagdes.
Outro ponto é que certas reformas estao se espalhando de um lado para o outro
do planeta criando novas oportunidades de corrupgdo, alterando as regras
tradicionais do jogo e, em alguns casos, como € 0 caso com 0s paises da Europa
Oriental as mudancgas politicas ndo sdo sempre acompanhados por um mesmo
desenvolvimento de instituices e incentivos do setor publico.®

Assim, € possivel se cogitar que o rapido advento da globalizacdo apds o término da
Guerra Fria® e, consequentemente, o aumento do comércio internacional livre, faca surgir,
naturalmente, pressdes internacionais para a adocao de politicas globais anticorrupgéo — que,
ao menos desde 1977, representavam custos adicionais a expansdo internacional da indudstria

americana®*.

80 A titulo de ilustracdo, destaque-se que dados colacionados pela Foreign Corrupt Practices Act
Clearinghouse, iniciativa de monitoramento do FCPA promovida pela Standford Law School (Disponivel em
http://fcpa.stanford.edu/statistics-analytics.html?tab=1. Acesso em 04.dez.2018), nos informam que, até 1997
— data de celebracdo da Convencdo sobre 0 Combate a Corrup¢do de Agentes Publicos Estrangeiros em
TransacBes Comerciais Internacional da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(“OCDE”) — haviam sido iniciados, tdo somente, 43 (quarenta e trés) Enforcement Actions pelos 6rgdos
governamentais americanos. Referida grandeza, considerando-se a pretensao da extraterritorialidade do FCPA,
em 20 (vinte) anos de vigéncia da lei, é indicativo de sua baixa utilizagdo no periodo. Comparativamente, no
ano de 2016 — periodo em que foi registrado o maior nimero de Enforcement Actions da histéria do FCPA —
foram processados 57 (cinquenta e sete) Enforcement Actions pelos drgéos americanos.

61 ALVAREZ, Inma Valeije. Elementos estructurales para una tipificacion de la corrupcion en la Union
Europea. In BAIGUN, David; RIVAS, Nicolas Garcia (dir). Delincuencia econdmica y corrupcién. 12 Ed.
Buenos Aires: Ediar, 2006. P. 159, 220. P. 161.

62 ALVAREZ, Inma Valeije. Elementos estructurales para una tipificacién de la corrupcion en la Unién
Europea. In BAIGUN, David; RIVAS, Nicolas Garcia (dir). Delincuencia econdmica y corrupcion. 12 Ed.
Buenos Aires: Ediar, 2006. P. 159, 220. P. 161. Traducdo nossa. No original: “Un primer argumento es que el
fendmeno se haya agravado por la economizacion de la sociedad: el rapido incremento del comercio y de las
comunicaciones internacionales. Outra posibilidad es que determinadas reformas se estan extendiendo de un
lado al outro del planeta creando nuevas oportunidades de corrupcion al modificar las tradicionales reglas
de juego y, en algunos casos, como sucede com los paises del Este de Europa los cambios politicos no siempre
van acompariados de un desarrollo parejo de las instituciones y de los incentivos del sector publico.”

83 Cujo tltimo marco € a extin¢do da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (“URSS”), em 1991.

8 Interessante ressaltar que, como bem observam PETRELLUZzI e RIZEK JUNIOR (Lei anticorrupcdo: origens,
comentarios e analises da legislacéo correlata. Sdo Paulo: Saraiva, 2014), a propria edi¢do do FCPA decorre
do entendimento americano “de que o pagamento de propinas a um agente publico é algo que desvirtua a
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LEANDRO BissoLI®® atribui a ideologia liberal-capitalista — calcada na livre iniciativa
e na economia de mercado® —, bem como a achados empiricos obtidos na seara econdmica
pela corrente da corrupcdo como “entrave ao desenvolvimento dos paises”, nos anos 1990,
a ampliacdo do forum de discussdes sobre a necessidade de um enfretamento globalizado da
corrupcao.

Em estudo seminal publicado em 1995, PAoLO MAURO®’, entdo membro do Policy
Development and Review Department do Fundo Monetario Internacional, se utiliza de dados
empiricos para demonstrar a existéncia da correlagdo entre a corrupcédo e o desenvolvimento
econémico de determinado pais. Para TREBILCOCK e MOTA PRADO, 0 trabalho pioneiro de
MAURO, denominado Corruption and Growth®, demonstra empiricamente que “em um
ambiente de negOcios com custos substanciais imprevisiveis, as empresas serdo mais
relutantes em investir’®; assim, as taxas de corrupcdo se relacionariam ao investimento
estrangeiro direto. Referido pensamento é posteriormente utilizado por ROSE-ACKERMAN®

para sustentar o impacto negativo da corrupcao sobre o crescimento e a produtividade.

concorréncia e viola as leis do mercado, atingindo os fundamentos do regime capitalista” (P. 24). Natural,
portanto, que em um momento de pds-consolidagdo do regime capitalista, 0s setores industriais organizados
dos Estados Unidos da América pleiteassem a adocédo de politicas globais anticorrupcao.

8 BISSOLI, Leonardo. Controle da corrupgao e discricionariedade: os meios da accountability dos agentes
publicos e as licitacbes e contratacdes publicas. 2018. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo. P. 52, 53.

% Nos dizeres do autor: “O rapido advento da globalizagdo, entendida como o fluxo transnacional de capitais,
de pessoas e do comércio sobre bases capitalistas, fez com que houvesse grande pressdo por parte dos Estados
Unidos da América na instituicdo de mecanismos destinados a garantir a livre concorréncia entre as empresas
no mercado internacional. Essa preocupac&o decorreu do fato de que a corrupcéo é, na verdade, um entrave
ao capitalismo, e ndo sua consequéncia. Ndo ha espago para corrupgdo em um sistema que respeite a livre
iniciativa e a concorréncia, isso porque a corrupcdo representa a concessdo de privilégios aqueles que nédo
ofertam os melhores servigos/produtos sob uma perspectiva de custo-beneficio, culminando, assim, em
decisdes que nao se sustentam do ponto de vista de uma economia de mercado ”. (P. 52. Grifos aditados).

67 Doutor em Economia pela Universidade de Harvard (1994). Foi membro do Fundo Monetéario Internacional
de 1994 a 2014. E Senior Fellow em Peterson Institute for Internacional Economics e Visiting Professor em
Johns Hopkins University Carey Business School.

% MAURO, Paolo. Corruption and growth. In The Quartely Journal of Economics, vol. 110, n. 3, ago, 1995,
P. 681, 712. Disponivel em http://homepage.ntu.edu.tw/~kslin/macro2009/Mauro%201995.pdf. Acesso em 03
dez. 2018. No entendimento do autor, “a corrupg¢do diminui o investimento privado, reduzindo, assim, o
crescimento econdmico mesmo em sub-amostras de paises onde a regulacao burocrética € muito pesada. A
associacao negativa entre a corrupcao e o investimento, bem como o crescimento, € significativa, tanto em um
sentido estatistico quanto econémico” (P. 683).

% TREBILCOCK, Michael J.; PRADO, Mariana Mota. What makes poor countries poor. Edward Elgar Press,
2011.P. 182.

© Em sua primeira versdo de Corruption and Government: causes and consequences (1999), ROSE-ACKERMAN
assevera que “o trabalho empirico [de Paolo Mauro, Vito Tanzi, Shang-Jin Wei, entre outros] comparativo
entre paises confirmou o impacto negativo da corrupgdo sobre o crescimento e a produtividade” (P. 3).
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A despeito da existéncia de questionamentos acerca da real aplicabilidade das
premissas adotadas por MAURO’!, como salientado por LEANDRO BIssoLI, “pode-se dizer
que 0 Seu artigo representou um marco nos estudos sobre o tema, bem como impulsionou as
organizacg0es internacionais, especialmente o Banco Mundial, a adotarem novas politicas de
modo a buscar a internacionalizagio do combate a corrupgdo”’?.

Desde entdo, a0 mesmo tempo em que o Banco Mundial passa a ter uma atuacdo
expressiva no combate a corrupcao, por meio da edi¢do do Guia de AquisicGes e do Guia de
Consultores, ambos em 1996, uma série de iniciativas globais sdo implementadas em um
curto lapso temporal, tais como (i) a criacdo, em 1996, do indice de percepgdo da corrupgédo
(corruption perception index — CPI), pela Transparéncia Internacional, (ii) a ado¢do, pela
Assembleia Geral da ONU, em 1996, da “Recomendagdo sobre a Dedutibilidade do Imposto
de Subornos Pagos a Funcionarios Publicos Estrangeiros” e a “Recomendacdo sobre
Propostas Anti-corrupcao para Acordos de Cooperagdo Bilateral”, e (iii) a assinatura de
diversos compromissos internacionais no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000.

A mudanca de postura no enfrentamento a corrupcdo na virada do século possui
importancia vital a compreensdo do estudo ora realizado, notadamente em razéo de a Lei
Anticorrupgdo ser aprovada, justamente, no ambito de internalizagdo de compromissos
internacionais adotados pelo Brasil.

Tais normas serdo objeto de anélise, a seguir.

1.2.1 As convencdes internacionais contra a corrupgao

Nos termos da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, promulgada no
Brasil pelo Decreto Federal n°® 7.030, de 14 de dezembro de 2009, consistem os tratados em
acordos internacionais concluidos por escrito entre Estados e regidos pelo Direito

Internacional, qualquer que seja sua denominacdo especifica’, cuja observancia, de boa-fé

L A prépria ROSE-ACKERMAN, que anteriormente havia se utilizado das pesquisas realizadas por MAURO, em
sua segunda edicdo de Corruption and Government: causes and consequences (2016), destaca que ‘“estes
estudos ndo resolvem a questéo da causacéo e da possibilidade de ciclos viciosos e virtuosos” (P. 14).

2 BISSOLI, Leonardo. Controle da corrupcao e discricionariedade: os meios da accountability dos agentes
publicos e as licitagcbes e contratagdes publicas. 2018. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de Séo Paulo, Sdo Paulo. P. 55.

3 Cf. Art. 2° da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados.
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entre as partes, é obrigatéria 4, vedada a invocacdo de direito interno como escusa ao seu
inadimplemento”.

Tratam-se, portanto, conforme enunciado pelo Ministério das Rela¢cdes Exteriores do
Brasil, “como ‘contratos’ firmados entre pessoas juridicas de direito internacional (...) com
a finalidade de regulamentar determinadas situacdes e convergir interesses comuns ou
antagdnicos”’®. A depender do conteldo veiculado, os tratados internacionais s&o
comumente diferenciados entre (i) tratados’’, (ii) convencdes’®, (iii) acordos’, (iv) ajustes
ou acordos complementares®, (v) protocolos?!, (vi) memorando de entendimentos®?, (vii)
convénios®, ou (viii) acordos por troca de notas®. Interessar-nos-a, no presente estudo, as
Convencoes, ou seja, atos multilaterais firmados em conferéncias internacionais.

Como asseverado alhures, com o advento da globalizacdo, pressées internacionais —
notadamente dos Estados Unidos da América — culminaram com a edi¢do de compromissos

internacionais em prol de uma atuacdo global contra a corrupcdo, de modo a estabelecer um

™ Cf. Art. 26 da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados.

S Cf. Art. 27 da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados.

7 BRASIL. Atos internacionais - Governo do Brasil. Disponivel em
http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018

" “I4]cordos aos quais se pretende atribuir importancia politica” (BRASIL. Atos internacionais — Governo
do Brasil. Disponivel em http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em
05.dez.2018)

8 “IA]tos multilaterais assinados em conferéncias internacionais e que versam sobre assuntos de interesse
geral. E uma espécie de convénio entre dois ou mais paises sobre os mais variados temas — questdes
comerciais, industriais, relativas a direitos humanos.” (BRASIL. Atos internacionais — Governo do Brasil.
Disponivel em http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018)

0 “[E]xpressdo deuso livre e de alta incidéncia na pratica internacional. Eles estabelecem a base institucional
que orienta a cooperagdo entre dois ou mais paises. Os acordos costumam ter ndmero reduzido de
participantes.” (BRASIL. Atos internacionais — Governo do Brasil. Disponivel em
http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018)

80 «[E]stabelece os termos de execucio de outro ato internacional. Também pode detalhar areas especificas
de um ato.” (BRASIL. Atos internacionais - Governo do Brasil. Disponivel em
http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018)

8 “[D]esigna acordos bilaterais ou multilaterais menos formais do que os tratados ou acordos
complementares. Podem ainda ser documentos que interpretam tratados ou convengdes anteriores ou ser
utilizado para designar a ata final de uma conferéncia internacional. Na pratica diplomatica brasileira, o
termo também é usado sob a forma “protocolo de intengées”. (BRASIL. Atos internacionais — Governo do
Brasil. Disponivel em http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018)
82 “IAJtos redigidos de forma simplificada. Tém a finalidade de registrar principios gerais que orientam as
relacdes entre as partes em planos politico, econdmico, cultural ou em outros.” (BRASIL. Atos internacionais
— Governo do Brasil. Disponivel em http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em
05.dez.2018)

8 “IE] usado em matérias sobre cooperagio multilateral ou bilateral de natureza econémica, comercial,
cultural, juridica, cientifica e técnica.” (BRASIL. Atos internacionais — Governo do Brasil. Disponivel em
http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018)

8 “IA]dotado para assuntos de natureza administrativa, bem como para alterar ou interpretar clausulas de
atos ja concluidos.” (BRASIL. Atos internacionais — Governo do Brasil. Disponivel em
http://www.brasil.gov.br/governo/2012/05/atos-internacionais. Acesso em 05.dez.2018)
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level playing field®. A adesdo a esses compromissos galga sobranceira importancia no
direito interno, uma vez que, em nome de uma permanéncia no mercado globalizado, os
Estados passam a se adaptar a standards internacionais, a conformar o direito interno ao
direito internacional.

MILARE, ao analisar a tematica, destaca que

[O]s tratados estabelecem uma relagdo de Estado a Estado e se aplicam, salvo
estipulacdo em contrario, a todo o territorio dos paises contraentes. Eles
acarretam, de modo indireto, obrigagBes para os poderes estatais (Executivo,
Legislativo e Judiciario) de cada um dos signatarios, e o descumprimento das
obrigagdes nele estipuladas implica a responsabilidade internacional do Estado
em causa. Os tratados, de um modo geral, atingem os individuos s6 através do
direito interno, apds a incorporagao dos seus termos a esse direito, mediante atos
formais (...).%

Os tratados internacionais, atos juridicos complexos exarados, de forma consensual,
pelas partes interessadas®, compdem o chamado hard law, grupo de veiculos que
introduzem obrigacOes consideradas vinculantes cuja “eficacia [,todavia,] (...) depende

essencialmente da incorporacio de suas previsdes no ordenamento juridico interno™8

8 A auséncia de level playing field ocorre em razéo de, contrariamente ao implementado pelos Estados Unidos
da América, no periodo de 1977 a 1997, poucos paises proibirem a utilizacdo de suborno de funcionérios
publicos estrangeiros. De acordo com LEoPOLDO PAGOTTO (Esforcos globais anticorrupcao e seus reflexos no
Brasil. In DEL DEBBIO, Alessandra; MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva. Temas
de anticorrupcdo & compliance. Sdo Paulo: Campus Juridico, 2013. P. 21, 44): “Com a aprovag¢do do FCPA,
os Estados Unidos se colocaram em desvantagem competitiva em relagao aos demais paises industrializados.
Os paises europeus ndo proibiram de forma categérica o suborno de funcionarios publicos estrangeiros: pelo
contrario, alguns deles permitiam a dedugdo fiscal do suborno como ‘despesas necessdrias’ a efetivagdo do
negécio. Como o pagamento de suborno a funcionarios plblicos estrangeiros era uma pratica relativamente
comum, as empresas americanas comecgaram a perder negécios com a vedagéo do suborno internacional. O
valor efetivamente perdido pelas empresas norte-americanas € incerto, mas um relatério do Departamento de
Comércio de 1996 estimou que as empresas americanas perderam aproximadamente 11 bilhGes de délares em
negocios nos dois anos anteriores.” (P. 27).

8 MACHADO, Ana Maria Franca. O sistema brasileiro anticorrupgdo: internacionalizacdo do Direito e
variantes nacionais. 2010. Disserta¢do (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, Séo Paulo. P. 27.

87 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 102 Ed. S&o Paulo: RT, 2015. P. 1595, 1596.

8 HUSEK, Carlos Roberto. Curso de direito internacional pdblico. 102 Ed. Sdo Paulo: LTr, 2010. P. 82, ss.
8 LEARY, Virginia. International Labour Conventions and National Law: the effectiveness of the automatic
incorporation of treaties in national legal systems. Boston: Martinus Nijhoff Publishers, 1982. P. 1. Apud
PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. S&o Paulo: Saraiva, 2011. P.
103.

% A excecdo, dird FLAVIA PIOVESAN (Direitos humanos e o direito constitucional internacional. Séo Paulo:
Saraiva, 2011.), seriam os chamados Tratados Internacionais de Direitos Humanos, que, por serem de jus
cogens, veiculariam preceitos essenciais para a convivéncia coletiva e, portanto, seriam impostos aos Estados
independentemente de sua incorporagéo no ordenamento juridico interno do Estado-parte.
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Em contraposicdo a tais normas — de operacionalizacdo mais demorada e rigida —
modalidade mais flexivel tem galgado espaco na seara internacional, a soft law, ou, nas

palavras de SALEM NASSER, as:

regras cujo valor normativo seria limitado, seja porque os instrumentos que as
contém ndo seriam juridicamente obrigatorios, seja porque as disposi¢cOes em
causa, ainda que figurando em um instrumento constringente, ndo criariam
obrigagcbes de direito positivo ou ndo criariam sendo obrigacfes pouco
constringentes.®

Tratam-se de “preceitos que ainda ndo se transformaram em normas juridicas ou cujo
carater vinculante ¢ muito débil, ou seja, ‘com graus de normatividade menores que os
tradicionais’” 92, 0 que as caracteriza, no mais das vezes, em meras recomendacoes.

Na presente subsecéo, e seguintes, serdo apresentados o0s principais atos internacionais
de hard law envolvendo a matéria de combate a corrupgdo, todos de carater multilateral, que,
cada qual com sua especificidade, acarretaram modificacbes no cenario normativo interno
brasileiro.

Na virada do Século XXI, o Brasil aderiu a 03 (trés) instrumentos de cooperacéo
internacional para a prevencdo e o combate a corrupcdo, quais sejam: (i) a Convencédo
Interamericana Contra a Corrup¢do (CICC), da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA), (ii) a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transa¢Oes Comerciais Internacionais da Organizacdo para Cooperagéo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), e (iii) a Convencdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupcdo (UNCAC), da Organizacédo das Nacoes Unidas (ONU)%,

A tabela, abaixo, ilustra a abrangéncia e 0s objetivos de cada instrumento.

% NASSER, Salem Hikmat. Fontes e normas do direito internacional. Sdo Paulo: Atlas, 2006. P. 25

%2 PORTELA, Paulo Henrique Gongalves. Direito internacional publico e privado. 3% Ed. Salvador:
JusPodium, 2011. P. 84.

% A despeito de o Brasil ter ingressado no Grupo de Acdo Financeira contra a Lavagem de Dinheiro e o
Financiamento do Terrorismo (GAFI/FATF) em 1999, optou-se no presente trabalho, em razdo de corte
metodolégico, ndo se debrucar sobre referido organismo internacional.
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TABELA | — PRINCIPAIS CONVENCOES INTERNACIONAIS CONTRA A CORRUPCAO

ORGANIZAGAO

PROPOSITORA

RATIFICAGAO PELO

4.410, de 07 de outubro

3.678, de 30 de novembro

NoME DA | Convencéo Convencdo sobre o | Convengdo contra a
CONVENGAO Interamericana Contra a | Combate da Corrupcdo | Corrupgao da
Corrupgdo (CICC) de Funcionérios Publicos | Organizacdo das Nagdes
Estrangeiros em | Unidas
Transagbes Comerciais
Internacionais
ANO DO
SURGIMENTO 1996 1997 2003
ANO DA | 2002 (Decreto Federal n° | 2000 (Decreto Federal n® | 2006 (Decreto Federal n°

5.687, de 31 de janeiro de

cada um dos Estados
Partes, dos mecanismos
necessarios para prevenir,
detectar, punir e erradicar
a corrupcdo; e b)
promover, facilitar e
regular a cooperacdo
entre os Estados Partes a
fim de assegurar a
eficacia das medidas e
ac0es adotadas para
prevenir, punir e
erradicar a corrup¢do no
exercicio das funcdes
publicas, bem como os
atos de corrupcéo
especificamente

entre os Estados Partes,
para prevenir e reprimir a
corrupgéo de
funcionédrios  publicos
estrangeiros na esfera das
transagbes  comerciais
internacionais.

BRASIL de 2002) de 2000) 2006)
ABRANGENCIA Membros da OCDE e ndo
Regional membros participantes do Global
Grupo de Trabalho
OBJETIVO a) promover e fortalecer o | Adotar medidas de forma | a) promover e fortalecer
desenvolvimento,  por | efetiva e coordenada | as medidas para prevenir

e combater mais eficaz e
eficientemente a
corrupgao; b) promover,
facilitar e apoiar a
cooperacdo internacional
e a assisténcia técnica na
prevencdo e na luta contra
a corrupcdo, incluida a
recuperacdo de ativos; e
C) promover a
integridade, a obrigacéo
de render contas e a

devida  gestdo dos
assuntos e dos bens
publicos.

Interamericana contra a
Corrupcdo (MESICIC)

vinculados a seu
exercicio.
MECANISMO DE | Mecanismo de | Working  Group  on | Conferéncia dos Estados
ACOMPANHAMENTO | acompanhamento da | Bribery Partes (COSP)
implementacéo da
Convencéo

Fonte: MACHADO, Ana Maria Franca. O sistema brasileiro anticorrupcao: internacionalizacéo do Direito
e variantes nacionais. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de
Séo Paulo, Séo Paulo. P. 30, 31 (com pequenas adaptacdes).

Genericamente, tais Convengoes estabelecem “padrdes minimos aos quais os paises

devem respeitar e, para tanto, devem produzir as condi¢fes domésticas necessarias para sua
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implantacdo”®. Os textos por elas veiculados, portanto, ndo sdo auto-executaveis;
necessitando de modificacdes legislativas ou institucionais; cada Estado parte deve envidar
esforcos para adaptar sua legislacao local.

Para ANA MARIA FRANCA MACHADO, 0 processo de implementacdo das Convengoes

ocorre em 02 (dois) momentos distintos:

Primeiro os paises devem verificar se 0 ordenamento juridico requer mudangas
legislativas ou institucionais para que se adapte aos termos acordados. (...) Em
segundo lugar, verifica-se se o contetdo legislativo da Convencéao esta sendo
reconhecido na pratica. Essa segunda etapa de fiscalizacdo do acordado muitas
vezes ¢ desempenhada pelos mecanismos de acompanhamento das Convengdes.*®

Por tal complexidade, a propria Controladoria-Geral da Unido — 6rgao responsavel
pelo monitoramento e acompanhamento da implementacdo das Convencdes retro citadas —
reconhece que “tais reformas podem levar algum tempo para serem efetivamente
implementadas™.

A despeito do lapso temporal para plena implementacdo de todas as disposi¢fes das
Convencdes internacionais contra a corrup¢do, mostra-se inegavel o valor que tais tratados
agregam ao combate de pratica corruptivas, por meio da uniformizacéo de estratégias e do
estabelecimento de “melhores praticas” — resguardadas as respectivas especificidades do
direito interno.

Longe de ser um fendbmeno localizado, a corrupcdo é transfronteirica, desborda dos
limites de determinado Estado, ou regido geografica. Dai a importancia dessa cooperacao

internacional.

1.2.2.1 Convencéo Interamericana contra a Corrupcao (Convencao de Caracas — OEA,
1996)

As iniciativas da OEA no combate a corrupcao transnacional refletem a importancia

de sua atuacdo que, a despeito da atual preponderancia das demais Convencdes a seguir

% MACHADO, Ana Maria Franga. O sistema brasileiro anticorrupcéo: internacionalizagdo do Direito e
variantes nacionais. 2010. Disserta¢do (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, Séo Paulo. P. 31.

% MACHADO, Ana Maria Franga. O sistema brasileiro anticorrupcéo: internacionalizagio do Direito e
variantes nacionais. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, Sdo Paulo. P. 31.

% BRASIL. Ministério da Transparéncia. ConvengBes internacionais.  Disponivel em
http://www.cqu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencoes-internacionais. Acesso em 03.dez.2018.
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estudadas, possui o ineditismo impar de ter produzido o primeiro instrumento juridico
internacional a versar, especificamente, sobre corrup¢édo, além de ter sido gestado no ambito
regional de Estados em desenvolvimento.

A datar de 1994, com a Declaracéo de Belém do Para®’, a OEA assume 0 COmpromisso
formal de estudar medidas destinadas a combater a corrup¢do, melhorar a gestao publica e
promover a transparéncia e a probidade na administracdo dos recursos publicos.

No entendimento da entidade, fazia-se mister refletir de modo organizado, conjunto e
regionalizado, acerca da importancia que a ética civica e a probidade administrativa exercem
para o fortalecimento e a consolidagéo da democracia nos Estados membros, em sua suma
maioria democracias recentes. 1sso porgue, considerando a realidade local — de Estados em
desenvolvimento, solapados por casos de corrup¢do — mostrava-se consenso de que “a
corrupcdo, tanto no setor publico, quanto no privado, enfraquece a democracia e solapa a
legitimidade de Governos e instituigdes” .

A preocupacdo dos Estados membros da OEA se consolidou em uma rapida atuacao
daquela entidade em prol do combate amplo a corrup¢do na funcéo publica.

Em curto lapso temporal, a Organizacao determina (i) a criagdo do “Grupo de Trabalho
sobre a Probidade ¢ a Etica”, encarregado de compilar e estudar as legislagdes nacionais,
analisar as experiéncias de controle e fiscalizagdo, relacionar os delitos previstos
relacionados a ética publica, e elaborar recomendac6es sobre possiveis mecanismos juridicos
para controlar o problema da corrupcdo, sempre respeitada a soberania dos Estados
membros®, e (ii) a elaboracéo de projeto de Convencdo Interamericana contra a Corrupgao,
a ser analisada por conferéncia especializada e, posteriormente, submetida a Assembleia
Geral*%,

A Declaracdo de Montrouis, ltima aprovada pelos Estados membros anteriormente a
formalizacdo da Convencdo Interamericana contra a Corrupcdo, da o tom da urgéncia

empregada pela OEA na tematica, in verbis:

Os Ministros de Relagdes Exteriores e 0os Chefes de Delegacdo dos Estados
Membros da Organizacgao dos Estados Americanos (OEA), reunidos (...)
Declaram:

% Aprovada pela Assembleia Geral em 06 de junho de 1994 por meio da AG/DEC 6 (XXIV-0/94). Disponivel
em http://www.oas.org/es/council/AG/ResDec/. Acesso em 20.nov.2018.

% OEA. Plano de acdo aprovado na Primeira Reunido de Cupula das Américas. Dezembro de 1994.
Disponivel em http://www.summit-americas.org/i_summit_sp.html. Acesso em 28.nov.2018.

% Conforme estabelecido pela Resolugio AG/RES 1294 (XXIV-0/94) aprovada pela Assembleia Geral em 10
de junho de 1994. Disponivel em http://www.0as.org/es/council/AG/ResDec/. Acesso em 20.nov.2018.

100 Conforme determinado pela Resolugio AG/RES 1346 (XXV-0/95), aprovada pela Assembleia Geral em
09 de junho de 1995. Disponivel em http://www.oas.org/es/council/AG/ResDec/. Acesso em 20.nov.2018.



http://www.oas.org/es/council/AG/ResDec/
http://www.summit-americas.org/i_summit_sp.html
http://www.oas.org/es/council/AG/ResDec/
http://www.oas.org/es/council/AG/ResDec/
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(...)

21. Sua decisdo de combater todas as modalidades de corrupcdo publica e
privada. Com este propdsito, e tendo em vista o trabalho que esta sendo realizado
pela Organizagdo, apoiam a cooperagdo e o intercAmbio de experiéncias para
propiciar a modernizacdo do Estado, a transparéncia na gestdo publica e o
fortalecimento dos mecanismos internos de investigacdo e sancdo dos atos de
corrupgdo, assim como a realizagdo de uma conferéncia especializada a ser
celebrada em Caracas, para considerar, e caso adotar, uma Convencéo
Interamericana contra a Corrupgao.’™

Pouco menos de 02 (dois) anos apGs se comprometerem a combater ativamente a
corrupcdo transnacional que afetava a regido, os Estados membros da OEA firmaram em
Caracas, em 29 de marco de 1996, a Convencdo Interamericana contra a Corrupcdoi®
(“Convencao de Caracas”).

Trata-se do primeiro instrumento internacional, multilateral, destinado a estabelecer
estratégias conjuntas de combate a corrupgéo transnacional. Dividido em 28 (vinte e oito)
artigos, a Convencdo retne, em um documento amplo, teméaticas de maxima importancia,

dentre os quais:

0] O estabelecimento de uma série de medidas preventivas nos respectivos
sistemas juridicos nacionais (art. 3°);

(i) Atipificacao de diversos atos considerados como corrupgéo (art. 6°);

(iif) A tipificacdo especifica, como crime, dos delitos de suborno transnacional
e enriquecimento ilicito (arts. 8° e 9°, respectivamente);

(iv) A previsdo de ampla assisténcia e cooperagdo internacional entre os Estados
membros, de modo a estabelecer mecanismos de cooperacéo reciproca (art.
14).

Frise-se, também, que contrariamente ao ocorrido posteriormente, com a Convencao
da OCDE, a Convencédo de Caracas aborda a corrupcdo por meio de defini¢cbes bastante

amplasi®, nao se limitando a um Unico tipo de ato considerado como corrupgdo, tampouco

101 OEA. Declaracéo de Montrouis. Aprovada pela Assembleia Geral em 07 de junho de 1995, por meio do
AG/DEC 8 (XXV-0/95).

192 Curiosamente, a Venezuela, que desempenhou um papel de destague na redagcdo da Convengédo
Interamericana de combate a Corrupcédo, atualmente, vive um dos piores escandalos de corrup¢do de sua
historia.

103 Vide os Art. I, que define “funciondrios publicos, “bens” ou “funcdo publica”, ou o proprio Art. VI, que,
propositalmente, ndo define “corrup¢do”, mas descreve uma série de condutas que, concretamente, sio
consideradas atos de corrup¢éo.
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apenas & corrupgao ativa. E, portanto, um instrumento com visdo caleidoscopica sobre o
combate aos diversos tipos de préaticas corruptivas.

De tais relevantes aspectos, arrisca-se a destacar talvez o principal aspecto da
Convencao, qual seja, a prevencao a pratica corruptiva. 1sso porque, seja em seu predmbulo,
seus propositos, ou propriamente no artigo destinado a prevencao da ocorréncia de atos de
corrupgéo, a Convencéo reconhece que “o problema da corrupgao, uma vez constatado, nao
pode ser solucionado unicamente mediante agdes repressivas ou punitivas, necessitando-se
também decisbes de carater preventivo destinadas a modernizar as institui¢cbes e a eliminar
as proprias causas a corrupgdo ou as condigdes que a facilitam ou propiciam”1%,

A Convencdo visa, outrossim, precipuamente “concebe[r] o combate a corrupcao
COmMo um processo e nao como o simples resultado de agdes pontuais, isoladas e sem conexdo
ou coordenacdo alguma”'%, conclamando a atuacéo dos atores publicos e privados afim de
evitar-se a deterioracao da funcéo publica.

O Brasil ratificou a Convencéo de Caracas por meio do Decreto Legislativo n°® 152, de
25 de junho de 2002, tendo sido seu texto promulgado pelo Decreto Federal n° 4.410, de 07
de outubro de mesmo ano.

Diante da “vocagdo” preventiva e colaborativa estabelecida pela OEA em seu tratado
de combate transnacional, os Estados partes aprovaram em 05 de junho de 2001, durante a
Primeira Conferéncia dos Estados partes signatérios da Convencao Interamericana, por meio
da Resolucdo AG/RES 1784 (XXXI-O/01), o Mecanismo de Acompanhamento da
Implementacdo da Convencao Interamericana contra a Corrupgao (“MESICIC”).

Referido mecanismo de acompanhamento foi inspirado por quatro experiéncias
internacionais bem-sucedidas'®, visando um aspecto peculiar, o “adequado equilibrio entre

a necessidade de acompanhar o progresso alcancado pelos Estados e a finalidade ultima de

104 OEA. Relatdrio hemisférico da primeira rodada de analise da Comissdo de Peritos do MESICIC.
Washington:2006. P. 3.

195 OEA. Relatdrio hemisférico da primeira rodada de analise da Comissdo de Peritos do MESICIC.
Washington:2006. P. 4.

196 Tratam-se do (i) Mecanismo de Avaliagdo Mutua da Implementacdo da Convencéo de Combate ao Suborno
dos Funcionarios Publicos Estrangeiros durante as Transagdes Comerciais Internacionais e da Recomendagéao
Revisada, de 1997, aprovadas no ambito da OCDE; Mecanismo de Avaliacdo Mdtua do Grupo de Estados
contra a Corrupgdo (GRECO), do Conselho da Europa; Mecanismo de Avaliagdo Mdtua do Grupo de Agao
Financeira (GAFI) em matéria de lavagem de dinheiro; e Mecanismo de Avaliacdo Multilateral (MAM),
existente na esfera da Comissdo Interamericana de Controle ao Abuso de Drogas (CICAD-OEA).
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facilitar a cooperacéo entre eles, a fim de contribuir para o cumprimento dos propoésitos da
Convengdo e assegurar sua implementagdo e aplicagdo”?’,

Fazendo coro a soberania dos Estados em matéria de combate a corrupcéo,
expressamente reconhecida pela Resolucdo AG/RES 1294 (XXIV-0/94), a Resolugdo
AG/RES 1784 (XXXI1-0/01) estabeleceu em seu anexo — o chamado “Documento de Buenos
Aires” — que as atribui¢cbes do MESICIC devem levar em consideracdo os principios (i) da
soberania, (ii) da ndo intervencao, (iii) da igualdade juridica entre os Estados, bem como a
necessidade de respeitar (iv) os principios fundamentais especificos do ordenamento juridico
de cada Estado partel®,

Com base em tal principiologia 0 MESICIC vem, desde 2006, realizando “rodadas”
de avaliacdo, periodos de trabalho em que uma Comissdo de Peritos designada pelos Estados
partes analisa tecnicamente a implementacdo da Convencdo nos paises signatarios do
MESICIC. Nos termos do Documento de Buenos Aires, a cada “rodada”, a Comissdo de
Peritos elenca o rol de disposicbes a serem analisadas, ndo havendo, propria e
necessariamente, correlacdo entre os artigos analisados entre elas.

O MESICIC ja produziu 04 (quatro) rodadas de avaliagcdo, estando a quinta rodada,
iniciada em 2015, em fase de finalizac&o. As rodadas de avaliacdo do Brasil foram aprovadas
pela Assembleia Geral do MESICIC nos anos de 2006, 2008, 2011 e 2012.

Os quadros abaixo buscam sintetizar as disposi¢Oes analisadas a cada rodada, bem

como as principais recomendadas pelo érgdo de monitoramento.

TABELA Il - PRIMEIRA RODADA DE AVALIACAO - MESICIC

APROVACAO  PELA

ASSEMBLEIA GERAL: 2006

Art. 111 (881, 2, 4,9 e 11)1® — Medidas preventivas

197 OEA. Relatdrio hemisférico da primeira rodada de analise da Comissdo de Peritos do MESICIC.
Washington:2006. P. 6.

18 Cf Ttem 2 “Principios Fundamentais” do Documento de Buenos Aires. Disponivel em
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/documentos-
relevantes/arquivos/documento-de-buenos-aires. Acesso em 11.dez.2018.

109 Cf. Art. 111, da Convencdo de Caracas: “Art. IIl. Para os fins estabelecidos no Artigo II desta Convencgdo,
o0s Estados Partes convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus proprios sistemas institucionais
destinadas a criar, manter e fortalecer: 1. Normas de conduta para o desempenho correto, honrado e
adequado das funcBes publicas. Estas normas deverdo ter por finalidade prevenir conflitos de interesses,
assegurar a guarda e uso adequado dos recursos confiados aos funcionarios publicos no desempenho de suas
funcdes e estabelecer medidas e sistemas para exigir dos funcionarios publicos que informem as autoridades
competentes dos atos de corrupcéo nas fungdes publicas de que tenham conhecimento. Tais medidas ajudaréo
a preservar a confianga na integridade dos funcionérios publicos e na gestao publica. 2. Mecanismos para
tornar efetivo o cumprimento dessas normas de conduta. (...) 4. Sistemas para a declaracdo das receitas, ativos
e passivos por parte das pessoas que desempenhem fungbes publicas em determinados cargos estabelecidos



http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/documentos-relevantes/arquivos/documento-de-buenos-aires
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/documentos-relevantes/arquivos/documento-de-buenos-aires
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Art. X1V — Assisténcia e cooperacio técnica entre Estados

Art. XVIII1 — Autoridades centrais, para os propdsitos de assisténcia e
cooperacdo internacionais

Art. 11 Sugere-se a formulagdo, implementacdo e fortalecimento,
conforme aplicavel, de (i) leis e sistemas regulatérios em
relacéo a conflitos de interesses, aplicaveis a todos os niveis de
atuacdo da esfera publica??, (ii) normas relativas a guarda e ao
uso adequado de recursos publicos confiados a servidores, no
desempenho de suas fungdes'?, (iii) normas e mecanismos que
obriguem os servidores publicos ao reporte as autoridades
competentes de atos de corrupcdo dos quais tenham
conhecimento®®®, (iv) sistemas para declaragdo de receitas,
ativos e passivos'®, (v) fortalecer a Comissao de Etica Publica,
COM 0S recursos e mecanismos necessarios a coordenagdo de
suas atividades!'®, (vi) fortalecer os mecanismos de acesso a
informagdo publica e consulta publical’’, e (vii) estimulo a
participacdo da sociedade civil e de ONGs na prevencao a
corrupcdo e no acompanhamento da gestdo pablica®®,

Art. XIV Sugere-se 0 estabelecimento de legislacdo especifica sobre
assisténcia reciproca, bem como a manutencéo de esforgos de
intercambiar cooperagdo técnica, de modo a fortalecer suas
capacidades, e auxiliar outros Estados Partes, na prevencéo,
detecco, investigacédo e punicéo de atos de corrupgdo.*®

Art. XVIII ---

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados disponiveis em: OEA. Relatdrio Final sobre a implementacao
na Republica Federativa do Brasil das disposicdes selecionadas da Convencéo para serem analisadas no
ambito da primeira rodada. Washington: 2006. Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-
internacional/convencao-da-oea/mecanismo-de-avaliacao/arquivos/oea-avaliacao-do-brasil-1.pdf. Acesso
em 11.dez.2018.

DISPOSICOES
ANALISADAS

PRINCIPAIS
RECOMENDAGCOES

em lei e, quando for o caso, para a divulgacdo dessas declaracdes. (...) 9. Orgaos de controle superior, a fim
de desenvolver mecanismos modernos para prevenir, detectar, punir e erradicar as praticas corruptas. (...)
11. Mecanismos para estimular a participacao da sociedade civil e de organizacdes ndo-governamentais nos
esforgos para prevenir a corrupgdo. (...)."

110 Cf. Art. XIV da Convengéo de Caracas: “Art. XIV. 1. Os Estados Partes prestardo a mais ampla assisténcia
reciproca, em conformidade com suas leis e com os tratados aplicaveis, dando curso as solicitagdes emanadas
de suas autoridades que, de acordo com seu direito interno, tenham faculdades para investigar ou processar
atos de corrupcéo definidos nesta Convencao, com vistas a obtencao de provas e a realizagédo de outros atos
necessarios para facilitar os processos e as diligéncias ligadas a investigacéo ou processo penal por atos de
corrupcao. 2. Além disso, os Estados Partes prestarao igualmente a mais ampla cooperagao técnica reciproca
sobre as formas e métodos mais efetivos para prevenir, detectar, investigar e punir os atos de corrupgao. Com
esta finalidade, facilitardo o intercambio de experiéncias por meio de acordos e reunides entre os 6rgaos e
instituicbes competentes e dispensarao atencdo especial as formas e métodos de participacao civil na luta
contra a corrup¢do.”

11 Cf. Art. XVIII, da Convengdo de Caracas: “Art. XVIII. 1. Para os propdsitos da assisténcia e cooperacio
internacionais previstas nesta Convencdo, cada Estado Parte poderad designar uma autoridade central ou
utilizar as autoridades centrais previstas nos tratados pertinentes ou outros acordos. 2. As autoridades
centrais estardo encarregadas de formular e receber as solicitacbes de assisténcia e cooperagdo a que se
refere esta Convencdo. 3. As autoridades centrais comunicar-se-do de forma direta para os efeitos desta
Convengdo.”

112 Cf. OEA. Relatdrio [...]. P. 54.
113 Cf. OEA. Relatorio [...]. P. 55.
114 Cf. OEA. Relatorio [...]. P. 55.
115 Cf. OEA. Relatério [...]. P. 56.
116 Cf. OEA. Relatério [...]. P. 57.
117 Cf. OEA. Relatorio [...]. P. 57, 58.
118 Cf. OEA. Relatorio [...]. P. 58.
119 Cf. OEA. Relatorio [...]. P. 59.


http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/mecanismo-de-avaliacao/arquivos/oea-avaliacao-do-brasil-1.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/mecanismo-de-avaliacao/arquivos/oea-avaliacao-do-brasil-1.pdf
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TABELA 111 - SEGUNDA RODADA DE AVALIAGAO - MESICIC

APROVACAO  PELA
ASSEMBLEIA GERAL :

DISPOSICOES
ANALISADAS

2008

Art. 111, 85'%° - Contratacéo de servidores publicos e licitagdes publicas

Art. 111, 88'?! — Protecdo ao denunciante de boa-fé

Art. V12 — Criminalizacéo dos atos de corrupcéo enunciados na Convencio
Art. 111, 85 Sugere-se o fortalecimento dos (i) sistemas de contratacdo de
funcionarios pulblicos, com o estabelecimento de percentuais
maximos de cargos comissionados, e vedacdo ao nepotismo*?,
e (ii) mecanismos de controle de contratacdo de bens e servigos
por parte do Estado, com recrudescimento as san¢fes previstas
pela Lei Federal n° 8.666/1993 e implantacdo de mecanismos
eletrénicos para contrataces publicas'®.

Art. 11, §8 Sugere-se o fortalecimento de sistemas de protecdo a
funcionérios publicos e cidadaos particulares que denunciem de
boa-fé atos de corrupcdo, com o estabelecimento de regulacgao
integral com tal finalidade'®.

Art. VI Sugere-se avaliar a necessidade de se modificar o Art. 288 do
Cadigo Penal Brasileiro, para estabelecer o minimo de 02 (duas)
pessoas para a configuragdo do crime de formag&o de quadrilha
ou bando*?,

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados disponiveis em: OEA. Relatério referente & implementacéo na
Republica Federativa do Brasil das disposicfes da Convencdo selecionadas para serem analisadas na
segunda rodada e sobre o0 acompanhamento das recomendac6es formuladas ao pais na segunda rodada.
Washington: 2008. Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-
oea/mecanismo-de-avaliacao/arquivos/oea-avaliacao-do-brasil-2.pdf. Acesso em 11.dez.2018.

PRINCIPAIS
RECOMENDACOES

120 Cf. Art. 111, 85, da Convencéo de Caracas: “Art. III. Para os fins estabelecidos no artigo I desta Convencdo,
o0s Estados Partes convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus préprios sistemas institucionais
destinadas a criar, manter e fortalecer: (...) 5. Sistemas de recrutamento de funciondrios publicos e de
aquisicao de bens e servigos por parte do Estado de forma a assegurar sua transparéncia, eqlidade e
eficiéncia.”

121 Cf. Art. 111, 88, da Convencdo de Caracas: “Art. III. Para os fins estabelecidos no artigo 11 desta Convencéo,
o0s Estados Partes convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus préprios sistemas institucionais
destinadas a criar, manter e fortalecer: (...) 8. Sistemas para proteger funcionarios publicos e cidad&os
particulares que denunciarem de boa-fé atos de corrupg¢do, inclusive a prote¢do de sua identidade, sem
prejuizo da Constitui¢do do Estado e dos principios fundamentais de seu ordenamento juridico interno.”

122 Cf. Art. VI, da Convenco de Caracas: “Art. VI I. Esta Convengdo é aplicivel aos seguintes atos de
corrupcao: a. a solicitacdo ou a aceitacao, direta ou indiretamente, por um funcionério publico ou pessoa que
exerca fungdes publicas, de qualquer objeto de valor pecuniario ou de outros beneficios como dadivas, favores,
promessas ou vantagens para Si mesmo ou para outra pessoa ou entidade em troca da realizacdo ou omissdo
de qualquer ato no exercicio de suas funges publicas; b. a oferta ou outorga, direta ou indiretamente, a um
funcionario publico ou pessoa que exerca funcbes publicas, de qualquer objeto de valor pecuniario ou de
outros beneficios como dédivas, favores, promessas ou vantagens a esse funcionario publico ou outra pessoa
ou entidade em troca da realizacdo ou omisséo de qualquer ato no exercicio de suas funcdes publicas; c. a
realizacdo, por parte de um funcionario publico ou pessoa que exerca fungbes publicas, de qualquer ato ou
omissao no exercicio de suas fun¢des, a fim de obter ilicitamente beneficios para si mesmo ou para um terceiro;
d. o aproveitamento doloso ou a ocultacdo de bens provenientes de qualquer dos atos a que se refere este
artigo; e e. a participacéo, como autor, co-autor, instigador, cimplice, acobertador ou mediante qualquer
outro modo na perpetragdo, na tentativa de perpetracdo ou na associa¢ao ou confabulacdo para perpetrar
gualquer dos atos a que se refere este artigo. 2. Esta Convengdo também é aplicavel por acordo mutuo entre
dois ou mais Estados Partes com referéncia a quaisquer outros atos de corrupgao que a prépria Convencgao
ndo defina.”

123 OEA. Relatorio [...]. P. 44.
124 OEA. Relatorio [...].P. 45, 46.
125 OEA. Relatorio [...].P. 47.

126 OEA. Relatorio [...].P. 4


http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/mecanismo-de-avaliacao/arquivos/oea-avaliacao-do-brasil-2.pdf
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TABELA 1V - TERCEIRA RODADA DE AVALIAGAO - MESICIC

APROVACAO  PELA

ASSEMBLEIA GERAL : 2011

Art. 111, 87%27 — Vedagdo ao tratamento tributario favoravel em relacdo a
despesas de corrupcao

Art. 111, §10%8 — Medidas contra o suborno de funcionarios publicos nacionais
e estrangeiros

DISPOSICOES Art. VI11*% — Suborno transnacional
NSRS Art. IX*0 _ Enriquecimento ilicito
Art. X33 _ Notificagdo quanto a tipificacdo do subomo transnacional e
enriguecimento ilicito
Art. X1l - Extradicdo
Art. 111,810 | Sugere-se considerar a aprovacdo das medidas que julgue
apropriadas para facilitar as autoridades competentes a deteccdo
de somas pagas por corrup¢ao, caso se pretenda utiliza-las para
p a obtenco de tratamento tributario favoravels
RINCIPAIS - =
RECOMENDACOES Art. 11, 810 | Sugere-se fortalec_er as normas e medlda_s para a prevencao do
suborno de funcionéarios publicos nacionais e estrangeiros,
verificando-se, se possivel, a vedagdo da utilizagdo de “sigilo
profissional” para contadores que possam ter conhecimento de
atos de corrupgao detectados na execucao de seu trabalho®®,

121°Cf. Art. 111, 87°, da Convengéo de Caracas: “Art. IIL. (...) 7. Leis que vedem tratamento tributario favoravel
a qualquer pessoa fisica ou juridica em relacao a despesas efetuadas com violagéo dos dispositivos legais dos
Estados Partes contra a corrup¢do.”

128 Cf. Art. Ill, 810, da Convengdo de Caracas: “Art. Il (..) 10. Medidas que impegam o suborno de
funcionarios publicos nacionais e estrangeiros, tais como mecanismos para garantir que as sociedades
mercantis e outros tipos de associa¢des mantenham registros que, com razoavel nivel de detalhe, reflitam com
exatiddo a aquisicdo e alienacdo de ativos e mantenham controles contdbeis internos que permitam aos
funcionarios da empresa detectarem a ocorréncia de atos de corrupgdo.”

129 Cf. Art. VIII, da Convencdo de Caracas: “Art. VIII. Sem prejuizo de sua Constitui¢io e dos principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, cada Estado Parte proibira e punira o oferecimento ou outorga,
por parte de seus cidadaos, pessoas que tenham residéncia habitual em seu territério e empresas domiciliadas
no mesmo, a um funcionério publico de outro Estado, direta ou indiretamente, de qualquer objeto de valor
pecunidrio ou outros beneficios, como dadivas, favores, promessas ou vantagens em troca da realizagédo ou
omissao, por esse funcionério, de qualquer ato no exercicio de suas fun¢des publicas relacionado com uma
transagdo de natureza econdmica ou comercial. Entre os Estados Partes que tenham tipificado o delito de
suborno transnacional, este serd considerado um ato de corrupgdo para os propositos desta Convengéo. O
Estado Parte que ndo tenha tipificado o suborno transnacional prestara a assisténcia e cooperagéo previstas
nesta Convengdo relativamente a este delito, na medida em que o permitirem as suas leis.”

130 Cf. Art. 1X, da Convencéo de Caracas: “Art. IX. Sem prejuizo de sua Constituicio e dos principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, os Estados Partes que ainda ndo o tenham feito adotardo as
medidas necessarias para tipificar como delito em sua legislacdo o aumento do patrimdnio de um funcionario
publico que exceda de modo significativo sua renda legitima durante o exercicio de suas fun¢des e que nao
possa justificar razoavelmente. Entre os Estados Partes que tenham tipificado o delito de enriquecimento
ilicito, este sera considerado um ato de corrupcéo para 0s propositos desta Convencdo. O Estado Parte que
nao tenha tipificado o enriquecimento ilicito prestara a assisténcia e cooperagdo previstas nesta Convencao
relativamente a este delito, na medida em que o permitirem as suas leis.”

131 Cf. Art. X, da Convengdo de Caracas: “Art. X. Quando um Estado Parte adotar a legislacdo a que se refere
o0 paragrafo | dos artigos VIII e IX, notificara o Secretario-Geral da Organiza¢do dos Estados Americanos,
que, por sua vez, notificara os demais Estados Partes. Os delitos de suborno transnacional e de enriquecimento
ilicito, no que se refere a este Estado Parte, serdo considerados atos de corrupc¢do para os prop6sitos desta
Convengdo a partir de 30 dias, contados da data da referida notifica¢do.”

182 OEA. Relatorio [...]. P. 8.

133 OEA. Relatorio [...]. P. 23.
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Art. VI

Sugere-se a adogdo das medidas pertinentes para que possam ser
aplicadas as penalidades cabiveis, com sujeicdo a sua
Constituicdo e aos principios fundamentais de seu ordenamento
juridico, as empresas domiciliadas em seu territorio, que
incorram na conduta descrita no Artigo VIII da Convencéo,
independentemente das penalidades que sejam aplicaveis as
pessoas a elas vinculadas, que se envolvam na pratica dos atos
que configurem essa conduta***.

Art. IX

Sugere-se tipificar como delito, com sujei¢do a sua Constituicdo
e aos principios fundamentais de seu ordenamento juridico, a
conduta de enriquecimento ilicito disposta no artigo 1X da
Convencio'®,

Art. X

Prejudicado

Art. X1

Sugere-se o desenvolvimento de procedimentos e indicadores,
quando seja adequado e quando ainda ndo existam, que
possibilitem prestar informacdo sobre a utilizacdo da
Convencdo Interamericana contra a Corrupgdo como base
juridica para os pedidos de extradicdo formulados a outros
Estados Partes, e para fundamentar as decis@es relativas as que
Ihe tenham sido formuladas por esses Estado*3¢.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados disponiveis em: OEA. Relatorio referente & implementacdo na
Republica Federativa do Brasil das disposicdes da Convencdo selecionadas para serem analisadas na
terceira rodada e sobre 0 acompanhamento das recomendacdes formuladas ao pais nas rodadas anteriores.
Washington: 2011. Disponivel em http://www.0as.org/juridico/PDFs/mesicic3_bra_por.pdf. Acesso em

11.dez.2018.

Na metodologia de avaliacdo utilizada para a Quarta Rodada, contrariamente ao que

vinha sendo realizado nas rodadas anteriores, 0 MESICIC se destinou a verificar a qualidade,

e 0S mecanismos e recursos colocados a disposicdo dos Orgdos de controle superior

existentes no Brasil. Para tanto a Comissdo de Peritos, estabeleceu como 6rgdos a ser

analisados (i) a Controladoria-Geral da Unido (“CGU”), (ii) o Tribunal de Contas da Unido

(“TCU”), (iii) o Departamento da Policia Federal, (iv) o Ministério Pablico Federal

(GCMPF)’).
As recomendacdes realizadas,

Apéndice do presente estudo.

em razdo de seu volume, podem ser visualizadas no

A Quinta Rodada iniciada em 2015, por sua vez, retornando a metodologia antiga,

compreende a analise do Art. 111, §3 e 1217,

No que pertine ao escopo de nosso estudo, de se destacar o Art. VIII, da Convengao:

Artigo VIII — Suborno Transnacional

134 OEA. Relatoério [...]. P. 26, 27. Grifos aditados.

135 OEA. Relatorio [...]. P. 29.
136 OEA. Relatorio [...]. P. 33.

137 Cf. OEA. Metodologia para el seguimiento de la implementacion de las recomendaciones formuladas y las
disposiciones analizadas en la segunda ronda y para el anlisis de las disposiciones de la convencidn

seleccionadas para la quinta

ronda. Washington: 2015. Disponivel em

http://www.oas.org/es/sla/dIc/mesicic/docs/mesicic5 metodologia_sp.pdf. Acesso em 11.dez.2018.
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Sem prejuizo de sua Constituicdo e dos principios fundamentais de seu
ordenamento juridico, cada Estado Parte proibira e punira o oferecimento ou
outorga, por parte de seus cidadaos, pessoas que tenham residéncia habitual em
seu territdrio e empresas domiciliadas no mesmo, a um funcionario publico de
outro Estado, direta ou indiretamente, de qualquer objeto de valor pecuniario ou
outros beneficios, como dadivas, favores, promessas ou vantagens em troca da
realizacdo ou omissdo, por esse funcionario, de qualquer ato no exercicio de suas
funcbes publicas relacionado com uma transagdo de natureza econdmica ou
comercial. (...).%®

De igual modo a preocupacao externada pela Comissédo de Peritos em 2011, no sentido
de que o Brasil verificasse a possibilidade de adotar, de acordo com os principios do
ordenamento juridico brasileiro, o sancionamento de pessoas juridicas, aplicando-se a tais
entes as eventuais sancOes cabiveis, e, de modo independente daquelas eventualmente
aplicadas as pessoas fisicas a elas vinculadas, pela pratica de suborno transnacional — o que

veio a ser, posteriormente, consagrado na Lei Federal n® 12.846/2013.

1.2.2.2 Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos

Estrangeiros em TransacOes Internacionais (Convencéo de Paris — OCDE, 1997)

O combate a corrupcdo é tema recorrente nas arenas de debates promovidas pela
OCDE ao menos desde 1976, quando adotadas as “Diretrizes para Empresas Multinacionais”
(OECD Guidelines for Multinational Enterprises), anexas a “Declaragao sobre Investimento
Estrangeiro e Empresas Multinacionais”, atualmente em sua Quinta Edigc&o, de acordo com
a revisao promovida em 2011. Nesses termos, previa-se, de modo timido, que “as empresas
ndo deveriam conceder ou ser solicitadas a conceder qualquer espécie de propina ou outros
beneficios, direta ou indiretamente, a quaisquer funcionarios ptblicos” 3.

A importancia de sua atuagdo, conforme apontado anteriormente, € majorada na
década de 1990, a partir de uma producdo frequente de recomendagdes, tais quais a

“Recomendagio sobre a corrup¢do em transagdes comerciais internacionais 40 141 em 1994,

138 Grifos ndo coincidentes aos originais.

139 RAMINA, Larissa O.. Tratamento juridico internacional da Corrupgdo: a convencdo interamericana contra
a corrupcdo da OEA e a convengdo sobre o combate da corrupgdo de funcionarios estrangeiros em transacoes
comerciais internacionais da OCDE. Revista da Faculdade de Direito da UFPR, v. 39. 2003. P. 202, 213. P.
206.

140 Disponivel em https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0276. Acesso em
12.dez.2018.

141 A presente recomendacdo foi substituida pela “Recomendacio do Conselho sobre Combate a Corrupgio em
Transagdes Comerciais Internacionais”, de 22 de maio de 1997. Atualmente, o tema é objeto da



https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0276
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e a “Recomendacdo sobre Deducdo Fiscal de Propinas pagas a Funcionarios Publicos
Estrangeiros42 143 em 1996, — ambas mecanismos de soft law —, bem como da prépria
edicdo da Convencao sobre o Combate da Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transacdes Internacionais, em 1997 (“Convengdo de Paris”)'#4,

Tais disposicdes sdo repisadas em diversos outros diplomas, tais como a
“Recomendagcdo do DAC sobre Propostas de Combate a Corrupcdo em ContratacGes
Financiadas por Terceiros”'#° 146, de 1996, e suas respectivas alteragdes, e a “Recomendacio
do Conselho para Melhoria da Conduta Etica na Fungio Publica”4” 148 de 1998, e suas
respectivas alteragdes, sendo importante vetor para conformagao da atuacdo publica com os
principios éticos.

Diferentemente da Convencéo de Caracas — que se mostrou ampla — a Convencéo de
Paris da OCDE possui objeto bem delimitado; em 17 (dezessete) artigos, a Convencao busca
combater, exclusivamente, a corrupgdo ativa de funcionérios publicos estrangeiros. Sua
ratificacdo, pelo Brasil, ocorreu em 14 de junho de 2000, tendo passado a viger no territorio
nacional a partir da promulgacao do Decreto Federal n® 3.678, de 30 de novembro de 2000.

Ao focalizar na atuagdo do corruptor ativo, a Convencéo visa interromper o fluxo
internacional de propinas, despertando desde um cenario de atuagdo mercantil mais
confiavel e ético, a um fair play, de um level playing field nas disputas pelos mercados —
talvez seu principal objetivo econémico. Frise-se, assim, que como salientado por LARISSA

RAMINA:

Os instrumentos legais adotados no &mbito da OCDE demonstram que 0s paises
desenvolvidos reconheceram que a corrupcdo de funcionarios publicos

“Recomendagao para o Combate ao Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais
Internacionais”, de 25 de novembro de 2009.

142 Disponivel em https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0286. Acesso em
12.dez.2018.

143 A presente recomendacgio foi substituida pela “Recomendaciio do Conselho sobre Medidas Fiscais para o
Combate ao Suborno de Funcionarios Plblicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais”, de 24
de maio de 2009.

144 Apesar de ter sido finalizada em 1997, destaque-se que a Convencgdo da OCDE apenas entrou em vigor em
14 de fevereiro de 1999, conforme disposto no préprio sitio eletrbnico da organizacdo
(https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0293. Acesso em 12.dez.2018)

145 Disponivel em https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-5013. Acesso em
12.dez.2018.

146 A presente recomendacio foi substituida pela “Recomendacdo do Conselho para os Agentes de Cooperagio
para o Desenvolvimento sobre a Gestdo do Risco de Corrupgdo”, de 15 de novembro de 2016.

147 Disponivel em https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0298. Acesso em
12.dez.2018.

148 A presente recomendagdo foi substituida pela “Recomendaciio do Conselho sobre Integridade Ptiblica”, de
25 de janeiro de 2017.
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estrangeiros produz efeitos adversos também nos paises fornecedores de
propinas. Entre estes efeitos, os referidos paises reconheceram que a corrupgao
acarreta a perda de padrdes morais, representando um sério atentado ao
desenvolvimento e a preservacdo das suas proprias instituicdes democraticas,
aléem de comprometer seriamente a confianca do cidaddo nas instituicGes
econdmicas, distorcendo a competicdo internacional livre e justa. A corrupgao €
entdo condenada moralmente, socialmente e legalmente.#°

A adocéo da Convencdo de Paris por 44 (quarenta e quatro)' — 36 (trinta e seis) paises
membros da OCDE, e 8 (oito) paises ndo-membros, dentre 0s quais, o Brasil — representa
um importante movimento de internacionalizacdo do combate a corrupcao transnacional,
sem descurar-se, todavia, das peculiaridades e especificidades da legislacdo de cada Estado
membro. 1sso porque, conforme expressamente consigna o predmbulo da Convencao,
“reconhece[-se] que a obtencdo de equivaléncia entre as medidas a serem tomadas pelas
Partes é 0 objeto e o propdsito essenciais da (...) Convengao”.

A existéncia de equivaléncia funcional entre os membros da Convencéo é patente ao
se analisar o art. 1, 81°'%, o art. 202, o art. 3°, §2°13, entre outros, do texto, deixando-se
clara a existéncia de certa “margem de conformagdo” entre as disposi¢cdes da Convencéo e
a legislacdo dos Estados membros. Desse modo, salienta ANA MARIA FRANCA MACHADO

que:

[A]pesar de esperado que todos os membros sujeitem-se ao estabelecido pelo
documento internacional, ndo se espera que esse objetivo seja alcangcado com a
adocgdo de medidas uniformes ou pela mudanca de principios fundamentais dos
sistemas legais nacionais.!®*

149 RAMINA, Larissa O.. Tratamento juridico internacional da Corrupgao: a convencao interamericana contra
a corrupcdo da OEA e a convengdo sobre o combate da corrupgao de funciondrios estrangeiros em transagdes
comerciais internacionais da OCDE. Revista da Faculdade de Direito da UFPR, v. 39. 2003. P. 202, 213. P.
212.

150 Referéncia em dezembro de 2018.

151 Cf. Art. 1°, §1° da Convencao de Paris: “Art. 1° 1. Cada Parte deverd tomar todas as medidas necessdrias
ao estabelecimento de que, segundo suas leis, é delito criminal qualquer pessoa intencionalmente oferecer,
prometer ou dar qualquer vantagem pecuniaria indevida ou de outra natureza, seja diretamente ou por
intermediarios, a um funcionério publico estrangeiro, para esse funcionario ou para terceiros, causando a
acao ou a omissdo do funcionario no desempenho de suas func@es oficiais, com a finalidade de realizar ou
dificultar transagdes ou obter outra vantagem ilicita na condug¢do de negdcios internacionais.” Grifou-se.

152 Cf. Art. 2°, da Convencdo de Paris: “Art. 2° Cada Parte deverd tomar todas as medidas necessdrias ao
estabelecimento das responsabilidades de pessoas juridicas pela corrupgdo de funcionario publico
estrangeiro, de acordo com seus principios juridicos. ” Grifou-se.

158 Cf. Art. 3°, 82° da Convencédo de Paris: “Art. 3°(...) 2. 2. Caso a responsabilidade criminal, sob o sistema
juridico da Parte, ndo se aplique a pessoas juridicas, a Parte devera assegurar que as pessoas juridicas
estardo sujeitas a sancbes ndo-criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas contra a corrupgdo de
funcionario publico estrangeiro, inclusive sancdes financeiras. ”

1% MACHADO, Ana Maria Franca. O sistema brasileiro anticorrupgéo: internacionalizagdo do Direito e
variantes nacionais. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, S&o Paulo. P. 33.
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Tal “margem de conformagao”, ¢ um importante aspecto a ser considerado nao apenas
quando do monitoramento da implementacdo de referida Convengdo, mas também ao
préprio objeto de analise do presente estudo — uma vez ser a obrigatoriedade de
implementacéo plena da Convencao de Paris importante argumento dispendido em favor da
responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas.

Em breve sintese, os principais temas abordados pela Convencdo de Paris podem ser

assim elencados:

0] Estabelecimento do delito criminal de corrupcdo de funcionarios publicos
estrangeiros (art. 1°);

(i) Responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos de corrupcdo de
funcionarios pablicos estrangeiros (art. 2°);

(i) Necessidade de aplicacdo de penas efetivas, proporcionais e dissuasivas aos
infratores, de modo a garantir a efetividade da Convencdo (art. 3°); e

(iv)  Estabelecimento de tratamento legislativo nacional sobre livros e registros

contabeis, contas e declaragdes financeiras de empresas (art. 8°).

Tendo em vista a tematica do presente estudo, mister a colacdo dos dispositivos

relacionados a responsabilizacdo das pessoas juridicas, in verbis:

Artigo 2° — Responsabilidade de Pessoas Juridicas

Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento das
responsabilidades de pessoas juridicas pela corrupgdo de funcionario publico
estrangeiro, de acordo com seus principios juridicos.

(...)

Artigo 3° — Sancoes

1. A corrupcdo de um funcionario publico estrangeiro devera ser punivel com
penas criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas. A extensdo das penas
devera ser comparavel aquela aplicada a corrupcdo do proprio funcionario
publico da Parte e, em caso de pessoas fisicas, deverd incluir a privacdo da
liberdade por periodo suficiente a permitir a efetiva assisténcia juridica reciproca
e a extradigdo.

2. Caso a responsabilidade criminal, sob o sistema juridico da Parte, ndo se
aplique a pessoas juridicas, a Parte devera assegurar que as pessoas juridicas
estardo sujeitas a san¢Oes ndo-criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas
contra a corrup¢do de funcionario publico estrangeiro, inclusive sancdes
financeiras.

()

4. Cada Parte devera considerar a imposicao de san¢des civis ou administrativas
adicionais a pessoa sobre a qual recaiam san¢des por corrupcao de funcionario
publico estrangeiro.
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Percebe-se, a partir dos excertos acima trazidos, que pretende a Convencgdo da OCDE
criminalizar, mediante a imposicdo de san¢des penais, pessoas juridicas envolvidas na
pratica de corrupcao de funciondrios publicos estrangeiros, sendo recomendavel, em adi¢éo
as sancdes penais, 0 estabelecimento de sang¢des civis ou administrativas. Tais disposicdes,
deverdo ser adaptadas as realidades normativas de cada Estado membro; no que tine ao
Brasil, ilustrativamente, aludidas disposi¢cOes deverdo se conformar ndo apenas (i) a
discussdo acerca da responsabilidade penal das pessoas juridicas, mas igualmente acerca (ii)
do principio da culpabilidade, insculpido como uma das facetas do Estado de Direito.

Ambas as discussdes serdo trazidas oportunamente no corpo do presente trabalho.

Por fim, de se destacar a previsao, em seu art. 12, de mecanismo de acompanhamento
da implementacdo da Convencdo, realizado no ambito do chamado Working Group on
Bribery. Nos termos de supradito artigo, 0 monitoramento da implementacao da Convencgéo
é realizado de modo sistemético (systematic follow up), por meio de peer-driven monitoring
mechanism.

Como destacado pela Controladoria-Geral da Unido, o processo de monitoramento da
implementacdo da Convencdo é realizado em 02 (duas) etapas. Na primeira, é realizada
andlise da legislagdo preexistente, de modo a aferir sua adequa¢do normativa aos termos
estabelecidos pela Convencédo!®®. Na segunda fase é iniciado o chamado follow up; por meio
de avaliacdo de questionarios escritos, pesquisas, entrevistas e visitas in loco, realizadas por
Estados pares-revisores, 0 Working Group on Bribery objetiva analisar como as politicas e
leis relacionadas a matéria da Convencdo sdo aplicadas pelo Estado membro.

Trata-se, a fase 2, de verdadeiro monitoramento periddico acerca do modo como as
recomendacdes efetuadas pela OCDE tém sido internalizadas, e continuamente aplicadas,
pelos Estados membros.

No Brasil, a fase 1 foi realizada em 2003, tendo sido o respectivo relatorio aprovado
pelo Working Group on Bribery em 31 de agosto de 2004%6, As principais recomendagdes

realizadas no ambito da fase 1, podem ser visualizados, abaixo:

155 BRASIL. CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Convencgao da OCDE. Brasilia: CGU, 2007.

1% OCDE. Revisdo da implementacdo da Convenc&o e da Recomendac&o de 1997. Brasil: Fase 1. Paris: 2004.
Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-
ocde/arquivos/avaliacaol_portugues.pdf. Acesso em 02.dez.2018.



http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao1_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao1_portugues.pdf
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TABELA'V - PRINCIPAIS RECOMENDAGOES DA FASE | - WORKING GROUP ON BRIBERY

APROVACAO  PELA

ASSEMBLEIA GERAL : 2004

Art. 1 — Crime de corrupcdo de um funciondrio publico estrangeiro
Art. 2 — Responsabilidade das pessoas juridicas

Art. 3 — Sancdes

Art. 4 — Jurisdicdo

Art. 5 — Execucéo

DISPOSIGOES Art. 6 — Prescricdo
AR Art. 7 — Lavagem de dinheiro
Anrt. 8 — Contabilidade
Art. 9 — Assisténcia juridica reciproca
Art. 10 — Extradicao
Art. 11 — Autoridades responséveis
Art. 1 Sugere-se a revisdo da redacdo do art. 337-D do Codigo Penal,
de modo a deixar mais claro o conceito de “funcionario publico
estrangeiro”
Art. 2 Sugere-se a inclusdo, na Lei Federal n° 8.884/1994, de
tipificacdo especifica da corrup¢do como uma das praticas
Art. 3 proibidas em &mbito concorrencial. Diante da baixa aplicacéo
PRINCIPAIS de san¢Bes administrativas a casos de corrupgdo, sugere-se 0
~ melhor acompanhamento da matéria na fase I1.
RECOMENDAGCOES

Art. 8 O Grupo de Trabalho sugere o acompanhamento da matéria em
razdo da possibilidade de despesas comerciais supostamente
legitimas serem utilizadas como mecanismo de deducdo de
pagamentos ilegais.

Art. 9 O Grupo de Trabalho recomendou 0 acompanhamento posterior
dos processos de assisténcia reciproca, de acordo com 0s
acordos bilaterais firmados pelo Brasil.

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis em: OCDE. Revisdo da implementacédo da
Convencdo e da Recomendacdo de 1997. Brasil: Fase 1. Paris: 2004. Disponivel em
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-

ocde/arquivos/avaliacaol portugues.pdf. Acesso em 02.dez.2018.

Por sua vez, o inicio da fase 2 ocorreu em 2007, com a primeira rodada analise. As
principais recomendacdes relativas ao objeto de estudo ora analisado, realizadas em 2007,
bem como pelas avaliaces posteriores, ocorridas em 200957 e 2014'%8, sdo assim

sumarizadas:

157 OCDE. Relatdrio sobre a aplicacdo da Convencéo sobre o Combate ao Suborno de Funcionarios PUblico
Estrangeiros em Transag¢des Internacionais e a Recomendacéo revisada de 1997 sobre o combate ao suborno
em transacBes comerciais internacionais. Brasil: Fase 2. Paris: 2009. Disponivel em
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-

ocde/arquivos/avaliacao? _portugues.pdf. Acesso em 11.dez.2018.

1% OCDE. Fase Ill- Relatdrio sobre a implementacio da Convengdo sobre o Combate da Corrupgédo de
Funciondarios Publicos Estrangeiros em TransacBes Comerciais Internacionais no Brasil. Paris: 2014.
Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-
ocde/arquivos/avaliacao3 portugues.pdf. Acesso em 03.dez.2018.



http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao1_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao1_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf
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TABELA VI - PRINCIPAIS RECOMENDAGCOES DA FASE Il - WORKING GROUP ON BRIBERY

APROVACAO  PELA
ASSEMBLEIA GERAL:

2009

Art. 1 — Crime de corrupcdo de um funcionério publico estrangeiro

Art. 2 — Responsabilidade das pessoas juridicas

Art. 3 — Sancdes

Art. 4 — Jurisdicdo

Art. 5 — Execucéo

DISPOSICOES Art. 6 — Prescricdo
ANALISADAS Art. 7 — Lavagem de dinheiro

Anrt. 8 — Contabilidade

Art. 9 — Assisténcia juridica reciproca

Art. 10 — Extradicao

Art. 11 — Autoridades responséaveis

Recomendacdes realizadas na Fase |

Art. 2 O Grupo de Trabalho sugere que o Brasil (i) tome medidas

Art. 3 urgentes para estabelecer a responsabilidade direta das pessoas

Art. 4 juridicas em casos de suborno transnacional, (ii) estabeleca
sangBes as pessoas juridicas (efetivas, proporcionais e
dissuasivas), incluindo-se sang¢Bes monetarias e confiscatorias,
e (iii) assegure interpretacdo ampliativa acerca da nacionalidade
das pessoas juridicas submetidas ao tipo de responsabilidade
direta a ser criada.

Art. 3 Recomenda-se que o Brasil tome todas as medidas necessarias
para a efetivacéo de confisco (ou sancéo similar) de rendimentos
decorrentes de subomo estrangeiro.

PRINCIPAIS Art. 5 Sugere-se (i) assegurar os recursos financeiros suficientes para
RECOMENDACOES aprimoramento da capacitagdo de autoridades relevantes no

combate ao suborno, (ii) desenvolver procuradorias
especializadas na investigagdo de crimes financeiros e
econbmicos, (iii) tomar todas as medidas para assegurar que
qualquer alegacdo crivel de subomo estrangeiro seja
suficientemente investigada, e (iii) que as autoridades publicas
facam uso de todas as medidas investigativas (incluindo técnicas
investigativas especiais e acesso a informacdes financeiras) para
investigar de modo mais efetivo casos de suborno estrangeiro.

Art. 7 Recomenda-se a extenséo da obrigatoriedade de apresentacéo de
relatorios de lavagem de dinheiro, auditoria e obrigacfes
contabeis a membros de profissées juridicas e de contabilidade.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados disponiveis em: OCDE. Relatorio sobre a aplicacdo da
Convencdo sobre o Combate ao Suborno de Funcionarios Publico Estrangeiros em Transagoes
Internacionais e a Recomendacao revisada de 1997 sobre o combate ao suborno em transaces comerciais
internacionais. Brasil: Fase 2. Paris: 2009. Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-
internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2 portugues.pdf. Acesso em 11.dez.2018.



http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf
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TABELA VII - PRINCIPAIS RECOMENDAGOES DA FASE Il - WORKING GROUP ON BRIBERY

APROVACAO  PELA
ASSEMBLEIA GERAL:

2014

Art. 1 — Crime de corrupcdo de um funcionério publico estrangeiro

Art. 2 — Responsabilidade das pessoas juridicas

Art. 3 — Sancdes

Art. 4 — Jurisdicdo

Art. 5 — Execucéo

DISPOSICOES Art. 6 — Prescricéo
ANALISADAS Art. 7 — Lavagem de dinheiro
Anrt. 8 — Contabilidade
Art. 9 — Assisténcia juridica reciproca
Art. 10 — Extradicao
Art. 11 — Autoridades responséaveis
Recomendacdes realizadas nas Fases | e
Art. 1 Recomenda-se que o Brasil esclareca que o crime de suborno
transnacional é aplicavel também a subornos prometidos,
oferecidos ou pagos em troca de favores que estejam fora da
esfera de competéncia do funcionario.
Art. 2 Recomenda-se que o Brasil:

a) Publique o decreto regulamentar da Lei Federal n°
12.846/2013;

b) Tome medidas afim de assegurar: (i) a cobertura, pelo
art. 1° da Lei Federal n° 12.846/2013, do crime de
suborno de funcionarios publicos estrangeiros em
transacOes comerciais internacionais, (ii) a aplicacdo da
Lei a todas as pessoas juridicas, incluindo-se as
pequenas e médias empresas, bem como aquelas que
detenham financiamentos junto ao BNDES, (iii) que a
expressao ‘“vantagem indevida” abarque qualquer
vantagem para a realizacdo de atividades que estejam
dentro, ou fora, das competéncias do funcionario
publico, e (iv) interpretacdo ampliativa aos termos
“beneficio” e “interesse” contidos na Lei Federal n°
12.846/2013.

Art. 3 Sugere-se que o Brasil:
EEIC':\I(SI\IAPQ\:;A(;OES a) Revise a Lei Federal n® 12.846/2013 afim de explicitar

as sancdes aplicaveis as empresas estatais;

b) Reconsidere a inclusdo, no rol de san¢des da Lei, a
proibicéo de contratar com a Administracéo Publica;

c) Tome as medidas necessérias para assegurar que o
futuro Decreto regulamentador (i) esclareca que os
controles internos e os programas de compliance
previstos no artigo 7.Vl sé poderdo ser considerados
como fatores atenuantes, ndo podendo ser utilizados
como um mecanismo de defesa da responsabilidade por
parte das empresas, (ii) forneca um nivel de
detalhamento suficiente a respeito dos chamados
"pardmetros de avaliagdo de mecanismos e
procedimentos fornecidos", para permitir que tanto as
empresas antecipem os resultados que podem ser
esperados de controles internos eficientes e programas
de compliance quanto a CGU e o Judiciario possam
fazer uso coerente desse fator atenuante, e (iii)
esclareca que o impacto dos programas de ética e
compliance ndo se limitardo a atenuar as sangOes
administrativas e serdo levados em consideragcdo na
determinacdo de sangdes civis;
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d) Rever as sancOes legais previstas para empresas
sucessoras, outorgando maior flexibilidade na préatica
de confisco do lucro do suborno estrangeiro, e
adequando a sancdo a situacdo concreta de cada
sucessdo empresarial;

e) Eliminar, na responsabilizagdo por sucesséo
empresarial, a limitacdo da responsabilidade ao valor
dos ‘ativos transferidos”;

f) Rever a legislacdo nacional para (i) permitir o confisco
de um subomo ou seu equivalente monetario em casos
de suborno estrangeiro, (ii) garantir que o confisco do
produto de subomo estrangeiro esteja sempre
disponivel, inclusive nos casos de empresas sucessoras,
empresas com responsabilidade solidaria, e na
celebracdo de acordos de leniéncia com pessoas
juridicas acusadas que desejem cooperar;

g) Outorgar competéncia a unidade especifica no interior
da CGU, com treinamento técnico especializado, para
realizacdo de célculos de proventos oriundos de
suborno;

h) Garantir a manutencdo de dados e estatisticas sobre o
confisco de produto de suborno estrangeiro e outros
crimes econdmicos graves, em nivel federal.

Art. 3 Recomenda-se que o Brasil:

Art. 5 a) Esclarega que os fatores atenuantes de
responsabilizacdo serdo levados em consideracéo
igualmente na esfera de responsabilizagdo judicial;

b) tome todas as medidas necessarias (i) a assegurar que
o0 acordo de cooperagdo ou 0 acordo de leniéncia sejam
aplicados de forma consistente, com a capacitagdo e
treinamento de membros do MPF, notadamente em
razdo do fornecimento de instrugBes acerca dos limites
dos elementos a serem neles considerados, e (ii)
franqueie publicidade ao menos a certos elementos dos
acordos de cooperacdo ou acordos de leniéncia, com a
especificacdo das causas que justificaram sua
adequacdo entre delitos, sancdes e beneficios.

Art. 4 Recomenda-se que a interpretacdo dada ao art. 28 da Lei Federal
n° 12.846/2013 assegure que sua jurisdicdo seja aplicada (i) as
empresas ndo constituidas no Brasil, se a sua sede principal é no
Brasil, e (ii) as empresas que tém o seu corpo diretor principal
situado no Brasil, mesmo que alguma parte deste esteja
localizada fora do Brasil

Art. 5 Recomenda-se (i) assegurar a cooperacdo institucional entre o

MPF e a CGU para fins de execucdo da Lei Federal n°
12.846/2013, (ii) intensificar os esforcos para fornecer
orientacdo e treinamento aos agentes da CGU, do MPF e da
Policia Federal acerca dos delitos envolvidos na Convencéo, (iii)
considerar criar uma unidade nacional de combate a corrupcéo
no interior do MPF e das unidades policiais da Policia Federal,
(iv) garantir o uso de técnicas de investigacdo geral e especial
contidas no Cddigo de Processo Penal em processos
administrativos e civis abarcados pela Lei, (v) que todas as
denuncias de suborno estrangeiro sejam investigadas de forma
proativa, com o maior nimero de fontes na fase que anteceda a
investigacdo policial, e (vi) esclarecer no Decreto
regulamentador que os processos (e suas decisdes de abertura,
conducdo ou encerramento), ndo poderdo ser influenciadas por
consideracBes de interesse econdmico nacional, pelo efeito
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potencial sobre as relacbes com outros Estados ou pela
identidade de pessoas fisicas ou juridicas envolvidas.

Art. 6 Recomenda-se que o Brasil (i) tome urgentemente medidas para
garantir que o prazo de prescrigao para pessoas fisicas e juridicas
acusadas de suborno de funcionarios publicos estrangeiros seja
suficiente para investigar, processar, sancionar e concluir todo o
processo judicial, incluindo nos casos em que a sentenca final
encontra-se no final da escala, e (ii) esclarecer a respeito de sua
capacidade de estender o prazo para processos administrativos
contra pessoas juridicas.

Art. 7 Recomenda-se (i) a tomada de medidas necessarias para
assegurar que acusados ndo escapem a sua responsabilizacéo,
por meio da utilizacdo de pessoas juridicas interpostas, (ii) a
adocdo e manutengdo de estatisticas sobre os crimes objetos da
Convencdo, (iii) que sejam franqueadas diretivas e treinamentos
adequados ao COAF e demais instituicdes e profisstes
obrigadas a comunicar operac@es suspeitas, acerca da tipologia
da lavagem de dinheiro relacionada a suborno de estrangeiros.
Art. 8 Sugere-se ao Brasil que (i) assegure-se que todo tipo de conduta
descrita no artigo 8.1 da Convencéo seja proibida; (ii) garanta
que pessoas fisicas e juridicas sejam responsabilizadas por falsa
contabilidade; (iii) aumente a conscientizacéo sobre o delito de
contabilidade falsa entre os profissionais de contabilidade e
autoridades fiscalizadoras; e (iv) garanta que a contabilidade
falsa seja rigorosamente investigada e processada, quando for o
caso.

Art. 9 Recomenda-se que o Brasil tome medidas para assegurar que 0
sigilo bancario néo atrase desnecessariamente o fornecimento de
dados bancérios solicitados em casos de cooperacdo mutua
internacional.

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis em: OCDE. Fase Ill- Relatorio sobre a
implementacdo da Convencéo sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transacdes  Comerciais  Internacionais no  Brasil.  Paris:  2014.  Disponivel em

http://www.cqu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-
ocde/arquivos/avaliacao3 portugues.pdf. Acesso em 03.dez.2018.

Infere-se, a partir das tabelas acima relacionadas, que a responsabilizagdo das pessoas
juridicas figurou como importante preocupacdo do Grupo de Trabalho, uma vez que (i) a
auséncia, no Brasil, de unanimidade quanto & viabilidade de responsabilizacéo criminal de
tais pessoas, poderia vir a dificultar até mesmo pedidos de assisténcia juridica reciproca ao
pais’®®, e (ii) a propria auséncia (em qualquer esfera de responsabilizacdo) de aplicacdo de
“sancOes efetivas, proporcionais e dissuasivas a pessoas juridicas pelo suborno
internacional'®, poderia tornar a aplicacdo da Convencédo inefetiva. No entendimento do

Working Group:

159 OCDE. Relatdrio sobre a aplicacéo da Convencéo sobre o Combate ao Suborno de Funcionarios Publico
Estrangeiros em Transac¢des Internacionais e a Recomendacéo revisada de 1997 sobre o combate ao suborno
em transacdes comerciais internacionais. Brasil: Fase 2. Paris: 2009. Disponivel em
http://www.cqu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-
ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf. Acesso em 11.dez.2018. P. 50.

160 OCDE. Relatério [...]. P. 67



http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao2_portugues.pdf
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Deixar de conferir a devida consideracdo ao papel da pessoa juridica no suborno
internacional poderia resultar em atencéo insuficiente dada a esta nos esforgos de
deteccdo, bem como em medidas alvo de dissuaséo e coibicdo. Além disso, a falta
de responsabilidade de pessoas juridicas pode representar um obstaculo
significativo para a implantagdo efetiva de outras obrigagbes oriundas da
Convencdo, em especial em relacdo a lavagem de dinheiro, assisténcia juridica
reciproca e ao confisco.*!

Tais preocupacdes foram recepcionadas e internalizadas pelo Governo Brasileiro,
sendo o principal veiculo para seu saneamento, os esforgos para aprovacdo da Lei Federal

n° 12.846/2013. E o que seré analisado no momento oportuno.

1.2.2.3 Convencédo das Nacgdes Unidas contra a Corrupc¢ao (Convencdo de Mérida —
ONU, 2003)

Caracterizada por ser o maior tratado internacional de combate a corrupcao, ratificada
por 186 (cento e oitenta e seis) paises, do total de 193 (cento e noventa e trés) existentes6?,
a trajetoria da Convencdo da Nacdes Unidas contra a Corrupcdo inicia-se atrelada as
preocupacdes externalizadas pelos Estados membros na promulgagio da “Convengdo contra
o Crime Organizado Transnacional”, firmada na cidade de Palermo, em 15 de novembro de
2000.

A despeito de um percurso de, ao menos, 25 (vinte e cinco) anos!®® de instrumentos de
soft law editados pela ONU, a Convengdo contra o Crime Organizado Transnacional
(“Convencdo de Palermo™) se notabilizou por ser o primeiro tratado internacional, firmado
sob os auspicios da ONU, destinado a enfrentar praticas corruptivas.

A época, a Assembleia das Nagdes Unidas resolvera “impedir que as pessoas

envolvidas na delinquéncia organizada transnacional encontr[ass]em reflgio, propugnando-

161 OCDE. Relatorio [...]. P. 61.

162 Em 26 de junho de 2018, apenas (i) Suriname, (ii) Antigua e Barbudas, (iii) Sdo Vicente e Granadina, (iv)
Barbados, (v) Eritréia, (vi) Somélia e (vii) Coréia do Norte ndo haviam assinado a Convencdo. A Siria, em que
pese tenha firmado sua adesdo a Convencdo, ndo havia até tal data, ratificado seu contetdo. (Disponivel em
https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/ratification-status.html. Acesso em 11.dez.2018).

183 Conforme assevera ANA MARIA FRANCA MACHADO (O sistema brasileiro anticorrupgao:
internacionalizacdo do Direito e variantes nacionais. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de S&o Paulo, S8o Paulo. P. 51), “o tema apareceu pela primeira vez na Resolugdo 3514
de 15 de dezembro de 1975, em que praticas corruptas foram condenadas, incluindo o suborno em transages
comerciais internacionais e que chamava a todos 0s governos a cooperarem na prevengdo destas praticas.”



https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/ratification-status.html
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Se que Se a processassem sempre que comet[essem]”1% delitos assim considerados, tais como
a corrupcéo. Para tanto, Convencao de Palermo destinou 03 (trés) de seus artigos para tratar,
especificamente sobre (i) a penalizacdo da corrupcao (art. 8°), (ii) o estabelecimento de
medidas contra a corrupcdo (art. 9°), e (iii) o estabelecimento da responsabilizagdo das
pessoas juridicas (art. 10).

A despeito de possuir 03 (trés) artigos destinados a tal designio, conjuntamente a sua
aprovacdo, é solicitado ao Secretariado Geral a realizacdo de estudos acerca de melhores
praticas de combate a corrupgdo, de modo a que fosse posteriormente elaborado uma
Convencao prdpria e independente para o tema'®. Destarte, no periodo de 21 de janeiro de
2002 a 1° de outubro de 2003, por 07 (sete) sessdes de Comité ad hoc constituido
especialmente para tal finalidade, foram negociados os termos do futuro tratado.

Aprovada na cidade de Mérida, em 31 de outubro de 2003, a Convencao da Nacdes
Unidas contra a Corrupgao (“UNCAC” ou “Convengao de Mérida”) foi ratificada pelo Brasil
em 18 de maio de 2005, e foi inserida no ordenamento juridico por meio do Decreto Federal
n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

Estruturada sobre 05 (cinco) pilares, divididos em 71 (setenta e um) artigos, a

Convengdo de Merida abrange:

0] O estabelecimento de medidas preventivas, como forma de combate a
corrupgéo (Capitulo I1);
(i) A criminalizag&o de condutas e as respectivas medidas de aplicagdo da Lei

(Capitulo 111);

(iii) O estabelecimento de cooperacdo internacional no combate a corrupgéo
(Capitulo IV);

(iv) A recuperacdo de ativos desviados oriundos de atos de corrupcao (Capitulo
V); e

(v) O estabelecimento de uma politica internacional de assisténcia técnica e

intercambio de informacdes (Capitulo VI).

164 ONU. Resolucio 55/25, aprovada pela Assembleia Geral em 15 de novembro de 2000. Disponivel em
https://undocs.org/es/A/RES/55/25. Acesso em 15.dez.2018.
185 Cf. Resolug#o 55/61, aprovada pela Assembleia Geral da ONU em 04 de dezembro de 2000. Disponivel em
https://undocs.org/es/A/RES/55/61. Acesso em 15.dez.2018.



https://undocs.org/es/A/RES/55/25
https://undocs.org/es/A/RES/55/61
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Trazendo o legado de aprendizado dos demais instrumentos internacionais de combate
a corrupcdo, a Convencdo de Mérida estabelece que “a gravidade dos problemas e das
ameacas que a corrupcdo coloca sobre a estabilidade e a seguranga das sociedades,
prejudicando as instituicbes e os valores da democracia, da ética e da justica, e
comprometendo o desenvolvimento sustentavel do Estado de Direito”%, devendo ser a luta
contra a corrupcao, em todos o0s niveis, uma questao prioritaria para os Estados membros.

Reconhece-se, entdo, que “a corrupgdo deixou de ser um problema local para tornar-
se um fendmeno transnacional que afeta todas as sociedades e economias, 0 que torna
essencial a cooperacéo internacional para preveni-la e lutar contra ela”167 168,

A Convencdo, no ambito das medidas preventivas, revisita os termos anteriormente
entabulados pela Convencdo de Palermo, determinando a responsabilizacdo das pessoas

juridicas, in verbis:

Artigo 26 — Responsabilidade das pessoas juridicas

1. Cada Estado Parte adotard 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 Convencéo.

2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das
pessoas juridicas podera ser de indole penal, civil ou administrativa.

3. Tal responsabilidade existira sem prejuizo a responsabilidade penal que
incumba as pessoas fisicas que tenham cometido os delitos.

4. Cada Estado Parte velard em particular para que se imponham sancGes
penais ou ndo-penais eficazes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas san¢des
monetarias, as pessoas juridicas consideradas responsaveis de acordo com 0
presente Artigo.

Mister destacar-se que, a despeito de sua assertividade, a Convencgdo expressamente
consigna sua submiss@o aos principios juridicos de seus Estados parte, facultando a cada
qual estabelecer o melhor modo de responsabilizagdo das pessoas juridicas neles
estabelecidas.

A UNCAC prevé o estabelecimento da Conferéncia dos Estados Partes (“COSP”),

destinada a melhorar a capacidade de seus signatarios, estimular a cooperagdo reciproca,

166 Cf. Resolugéo 58/4, aprovada pela Assembleia Geral da ONU em 31 de outubro de 2003.

167 Cf. Consideranda da Convencéo de Mérida.

188 Referido comprometimento dos Estados membros da ONU vém sendo constantemente reiterado, tal como
demonstra, ilustrativamente, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n® 16.5, adotado durante a Clpula
para o Desenvolvimento Sustentdvel da ONU, em setembro de 2015. In verbis: “Objetivo 16: Promover
sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para
todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis. (...) 16.5. Reduzir
substancialmente a corrupgdo e o suborno em todas as suas formas”.
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bem como promover e examinar a correta aplicacdo de seus termos. Tal 6rgéo, responsavel
pela elaboracao das politicas da Convencéo, e de seu aprimoramento, reine-se a cada dois
anos e é assessorado pelo (i) Grupo de Reviséo de Implementacdo®, (ii) Grupo de Trabalho
sobre Prevencao'’, (iii) Grupo de Trabalho sobre Recuperacdo de Ativost’, e pela (iv)
Reunido de Especialistas em Cooperacéo Internacional 2.

Na Terceira Conferéncia dos Estados Partes, ocorrida em 2009 no Catar, foi-se
estabelecido, por meio da Resolucgdo 3/1173, o Mecanismo para Revisdo da Implementacéo
da UNCAC, processo de revisdao compreendido por dois ciclos de anélise, cada um com
diferenca de 05 (cinco) anos entre si, destinada a aferir a observancia dos Estados partes aos
compromissos assumidos quando da formalizacdo da UNCAC. O primeiro ciclo, destina-se
a aferir a adequacao dos Estados parte aos Capitulos 111 e IV da Convencéo; o segundo ciclo,
destina-se a aferir a adequacgdo em relacdo aos Capitulos 11 e V da Conven¢do. Em ambos 0s
ciclos, o Mecanismo prevé a adocdo de autoavaliacGes dos Estados partes, bem como de
avaliagOes por seus pares.

Quando finalizados os dois ciclos que compdem a fase inicial, a fase posterior do
Mecanismo de Revisao se dara, tal qual utilizado pela OCDE, por meio de follow up.

Aspecto sensivel do Mecanismo de Revisdo da UNCAC, todavia, é a publicidade das
informacg0es produzidas. 1sso porque, ao longo da negociacgao para sua implantagdo, diversos
paises questionaram a eventual intrusdo de uma divulgacdo publica de tais resultados. Em
razdo disso, o Mecanismo estabeleceu a necessaria observancia (i) aos principios da
igualdade e soberania dos Estados partes, (ii) de um processo de revisdo nao-politico e nao-
seletivo, (iii) de um relacionamento progressivo e compreensivo, levando-se em conta 0s
diferentes niveis de desenvolvimento, e sistemas normativos, dos Estados partes'’*, e
devendo a publicidade das informacgdes ser mitigada, mediante a publicacéo, tdo somente,

do sumaério executivo da avaliacdo!”.

169 para maiores informagdes vide https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/IRG/implementation-review-
group.html.

170 para maiores informages vide https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/WG-Prevention/working-
group-on-prevention.html.

171 para maiores informagdes vide https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/WG-AssetRecovery/working-
group-on-asset-recovery.html.

172 Para maiores informagcdes vide https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/EM-
InternationalCooperation/expert-meetings-on-international-cooperation.html.

173 Disponivel em http://www.unodc.org/documents/treaties/ UNCAC/COSP/session3/V0988538e.pdf. Acesso
11.dez.2018.

174 Cf. Item 11, do Termo de Referéncia do Mecanismo de Revisdo anexo a Resolucéo 3/1.

175 Cf. Subitem 36 e 37 do Termo de Referéncia do Mecanismo de Revisdo anexo a Resolugdo 3/1.
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Em que pese a Fase | do Mecanismo de Revisdo da UNCAC ndo tenha se encerrado
ainda — tendo o Brasil sequer sido submetido ao segundo ciclo de analise — para fins do
presente estudo, é possivel se constatar do Relatério do primeiro ciclo’®, a importancia
conferida pelos Estados partes a implementacdo da responsabilizagdo das pessoas juridicas
no Brasil.

Isso porque, analisando a promulgacdo da Lei Federal n° 12.846/2013 — ja existente

quando da finalizacdo do Relatorio — a comissao de avaliacdo assim se manifesta:

A Lei preenche uma lacuna importante identificada no sistema brasileiro em
relacdo a responsabilidade das pessoas juridicas por atos ilicitos cometidos contra
a administracdo publica nacional nos trés ramos de governo — executivo,
legislativo e judiciario — e em todos os niveis da Federacdo (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), em particular atos de corrupgao e fraude em
procedimentos de contratacdo publica e contratos executados com a
administracdo publica.'”’

Referida “lacuna”, conforme é percebido da analise dos relatorios de avaliacdo
produzidos no ambito das demais convengdes internacionais contra a corrupgdo, sempre se
mostrou um problema para a plena aderéncia da legislacdo nacional brasileira aos anseios da
politica global de combate a corrupcéo. A internalizacdo da responsabilizagdo das pessoas
juridicas ao ordenamento brasileiro — de acordo com sua soberania, e principios juridicos

préprios —, ocorreu por meio da Lei Federal n® 12.846/2013.

1.2.2 Escorco legislativo para fins de implementagdo de uma politica anticorrupg¢do no
Brasil

A ratificacdo dos tratados internacionais reflete um compromisso do Brasil para o
estabelecimento de uma politica global anticorrupcéo, baseada na deteccdo, prevencao e
punicdo de atos de corrupcdo, e o0 reconhecimento de que, por ser um fendmeno
transfronteirico, a cooperacao internacional — seja para colaboragdo e assisténcia técnica,

seja para aperfeicoamento das melhores préticas desenvolvidas globalmente — é necesséria.

176 Apesar de ndo ser obrigatéria a publicagdo do Relatério de Avaliagéo, o Brasil autorizou sua publicacio.
Disponivel em
http://www.unodc.org/documents/treaties/ UNCAC/CountryVisitFinalReports/2017 01 19 Brazil Final Co
untry Report.pdf. Acesso em 11.dez.2018.

1 UNODC. Country Review Report of Brazil. Disponivel em
http://www.unodc.org/documents/treaties/l UNCAC/CountryVisitFinalReports/2017 01 19 Brazil Final Co
untry Report.pdf. Acesso em 11.dez.2018. P. 55.
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E certo, todavia, que como bem disposto nas Convengbes retro analisadas, o
estabelecimento de standards pelas arenas globais e regionais de discussdo ndo deve ser
tratado como forma de imposi¢édo top down aos Estados partes de cada uma.

A cada Estado é reconhecida (i) sua soberania, (ii) sua igual respeitabilidade, e
equivaléncia funcional, e (iii) a prevaléncia de seus preceitos, principios e sistemas juridicos.
A internalizacdo dos parametros convencionados deverd, portanto, ser adaptada para as
respectivas peculiaridades de cada Estado, ndo sendo prevista — em nenhum dos trés
diplomas analisados — o estabelecimento de sancfes ou de classificagfes. A intencdo dos
tratados internacionais parte, outrossim, do comprometimento, da “profissao de f&” de cada
Estado parte, em cooperar mutuamente no combate a um inimigo comum.

Na&o se estd com a afirmacao acima, frise-se, apontando-se a auséncia de sangdes em
razdo de ndo cooperagdo ao combate a corrupgdo. Conhecido € o caso das Ilhas Seychelles'?®,
que apos pressdes externas — realizadas por meio de outros artificios juridicos internacionais
—, revogou seu Economic Devolopment Act, lastreado em facilitagdo de ocultacdo de
investimentos estrangeiros no pais. Instrumentos de presséo politica internacional sempre
existirdo, integram o jogo politico.

Todavia, no &mbito das convenc@es analisadas, o principio do cooperativismo impera.

Talvez por isso que, mesmo apo6s tantos anos de vigéncia das Convengdes no
ordenamento juridico brasileiro, ainda nos deparemos com a necessidade de — por
compromisso proprio — adequar, de melhor modo possivel, a legislacdo nacional aos
standards internacionais, ou as recomendacdes e sugestGes proferidas pelos diferentes
mecanismos de monitoramento.

Ao longo das ultimas duas décadas, os pardmetros das Convengdes internacionais

contra a corrupgdo, e respectivas recomendacOes oriundas dos mecanismos de

178 Conforme nos narra LEOPOLDO PAGOTTO (Esforgos globais anticorrupcao e seus reflexos no Brasil. In DEL
DEBBIO, Alessandra; MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva. Temas de anticorrupc¢éo
& compliance. S8o Paulo: Campus Juridico, 2013. P. 21, 44): “Em 1995, as llhas Seychelles promulgaram o
Economic Development Act, garantindo imunidade penal a todo estrangeiro que investisse mais de US$10
milhdes no pais. Com esta lei, as llhas Seychelles criaram um incentivo ao investimento no pais, mas também
facilitaram a ocultac&o da origem do dinheiro investido. (...). Havia um convite explicito das Ilhas Seychelles
atodos os criminosos para que lavassem seu dinheiro sujo onde até entéo era apenas um paraiso fiscal. Quase
imediatamente, a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (“OCDE”), o Departamento
de Estado dos Estados Unidos, os ministros de relag@es exteriores da Franca e da Gra-Bretanha, a Interpol,
a Comissdo Europeia e a Forca-Tarefa de Agdo Financeira reagiram a essa lei, exigindo sua revisdo e
ameacando impor sangdes. Como essa lei ndo foi imediatamente revogada, as autoridades internacionais
anunciaram que todas as transag¢des financeiras originarias nas Ilhas Seychelles ou que por ela passassem
seriam investigadas e rastreadas. Em 25 de julho de 2000, as Ilhas Seychelles revogaram o Economic
Develpoment Act sem que ele tivesse entrado em vigor. A revogacao foi resultado das negociagdes da Forga-
Tarefa de A¢do Financeira e da OCDE e resultou na suspensdo das restricdes aos investimentos nas Ilhas
Seychelles.” (P. 22, 23)
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acompanhamento e monitoramento, tém sido internalizados na legislacdo brasileira, por
meio do estabelecimento de previsdes civeis, penais ou administrativas.

Promulgada pouco menos de 02 (dois) anos ap6s a ratificacdo da Convencao da
OCDE, a Lei Federal n°® 10.467, de 11 de junho de 2002 € considerada uma das primeiras
alteracdes legislativas oriundas da “adequagdo global” realizada pelo Brasil. Decorrente de
um compromisso direto do art. 1° de referida Convencao, a Lei acresceu ao Cadigo Penal
capitulo especifico destinado ao tratamento dos crimes praticados por particulares contra a
Administracdo Publica Estrangeira, no bojo do qual foram inseridos (i) o crime de corrupcéao
ativa em transacdo comercial internacional (art. 337-B), e (ii) o crime de tréfico de influéncia
em transacdo comercial internacional (art. 337-C).

De igual forma, em razdo das recomendacOes feitas pelos diversos instrumentos de
monitoramento, o Brasil tem se esmerado em aprimorar a legislagcdo anticorrupgdo. A
veiculacdo de uma nova safra de normas em prol da ética e da transparéncia publica, da
continuidade ao caminho j& inaugurado no Brasil anos antes, quando da promulgacdo da Lei
de Improbidade Administrativa, ou até mesmo da Lei Federal n°® 4.717, de 29 de junho de
1965 (“Lei de Agao Popular”).

Nos termos da Mensagem EM n° 005/2006/CGU-PR, encaminhada ao Presidente da
Republica pelo entdo Ministro da CGU, JORGE HAGE SOBRINHO'"®, “a busca de mecanismos
legais que aumentem os padrées de integridade dos agentes publicos no desempenho de suas
funcBes constitui tema de alta relevancia na Administracdo Puablica (...) principalmente
quanto a eficiéncia na prestagdo de servigos publicos e a prevengao e combate da corrupgcao”.
Outrossim, iniciativas como (i) o “Sistema de Gestio de Etica do Poder Executivo Federal”
— instituido pelo Decreto Federal n® 6.029, de 1° de fevereiro de 2007 —, (ii) o “Cddigo de
Conduta da Alta Administragao Federal” — aprovado pela Exposi¢do de Motivos n° 37, de
21 de agosto de 2000 —, e a (iii) Lei Federal n°® 12.813, de 16 de maio de 2013 (“Lei de
Conflito de Interesses Federal”), visaram estabelecer standards para o aprimoramento do
comportamento do funcionalismo federal brasileiro.

Em outro flanco de atuagédo, por meio (i) da Portaria Interministerial MPOG/CGU n°
298, de 06 de setembro de 2007, que estabeleceu a obrigatoriedade de apresentacdo anual

pelos servidores publicos federais, aos 6rgdos aos quais estes estejam vinculados, de sua

17% Mensagem encaminhada quando da submissdo de proposta legislativa que, posteriormente, viria a se tornar
a Lei Federal n° 12.813/2013. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=0DOABE5SEC94F3E1368E8CF4
76BA44657.proposicoesWebExterno2?codteor=422282&filename=Tramitacao-PL+7528/2006. Acesso em
19.dez.2018.
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Declaracdo de Ajuste Anual do Imposto de Renda da Pessoa Fisica, (ii) do Decreto Federal
n°® 6.906, de 21 de julho de 2009, que estabeleceu a obrigatoriedade de prestacdo de
informacGes sobre vinculos familiares por agentes publicos, e (iii) do Decreto Federal n®
7.203, de 04 de junho de 2010, que vedou o nepotismo no &mbito da administracdo publica
federal, 0 Governo Federal deu sinais claros de uma nova politica de contratacdo de pessoal.

Por fim, talvez o instrumento de maior importancia aprovado no ambito de
aprimoramento da gestdo publica, e da implantacdo de uma politica anticorrupgéo no Brasil,
a Lei Federal n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (“Lei de Acesso a Informagao”), tornou
plenamente possivel a participagdo da sociedade civil no controle da “coisa publica”, por
meio da obtencdo de informacdes fidedignas, pelos cidaddos, diretamente dos Orgaos
publicos. Referida disposi¢do tornou efetivo o direito de acesso a informacédo, facilitando,
ilustrativamente, a obtencdo de provas e documentos necessarios para a propositura de acdes
populares contra atos ilegais praticados pela Administragdo Publica.

No bojo de todo esse “pacote” de aprimoramento da legislagdo nacional as boas
praticas internacionais, € que se insere o Projeto de Lei n° 6.826/2010, posteriormente
transformado na Lei Federal n® 12.846/2013, que dispde sobre a responsabilizacdo objetiva
das pessoas juridicas, nos @ambitos administrativo e judicial.

Por ser 0 objeto de andlise do presente estudo, destaque-se que o Projeto de Lei n°
6.826/2010 visava, precipuamente, “punir de forma efetiva as pessoas juridicas que praticam
atos de corrupgdo, em especial o denominado suborno transnacional”* conforme os
compromissos internacionais adotados pelo Brasil, outorgando “meios especificos para
atingir o patrimonio das pessoas juridicas”!8L,

Referido mecanismo, no entender dos redatores do projeto seria a responsabilizacao

administrativa e civil da pessoa juridica, in verbis:

10. Observe-se que o0 presente projeto optou pela responsabilizacéo
administrativa e civil da pessoa juridica, porque o Direito Penal ndo oferece
mecanismos efetivos ou céleres para punir as sociedades empresarias, muitas
vezes as reais interessadas ou beneficiadas pelos atos de corrupgdo. A
responsabilizacdo civil, porque € a que melhor se coaduna com 0s objetivos
sancionatdrios aplicaveis as pessoas juridicas, como por exemplo o ressarcimento
dos prejuizos econémicos causados ao erario; e 0 processo administrativo, porque

180 Mensagem EMI n° 00011 2009 — CGU/MJ/AGU, de 23 de outubro de 2009. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=735505&filename=Tramitacao-
PL+6826/2010. Acesso em 19.dez.2018. P. 2.

181 Mensagem EMI n® 00011 2009 — CGU/MJ/AGU, de 23 de outubro de 2009. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=735505&filename=Tramitacao-
PL+6826/2010. Acesso em 19.dez.2018. P. 1.
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tem-se revelado mais célere e efetivo na repressdo de desvios em contratos
administrativos e procedimentos licitatorios, demonstrando melhor capacidade
de proporcionar respostas rapidas a sociedade.

11. Veja-se que a responsabilizacdo de pessoas juridicas na esfera administrativa
n&o é novidade em nosso sistema juridico. (...).18?

E, além de dita responsabilizacdo, a sua operacionalizacdo de modo objetivo,
afastando-se, supostamente, a afericdo de qualquer discussao acerca da culpabilidade da
pessoa juridica, e evitando-se “a dificuldade probatéria de elementos subjetivos (...) muito
comum na sistematica geral e subjetiva de responsabilizacdo de pessoas naturais” %,

Tal postura legislativa decorreria, nos dizeres do Relator do Projeto de Lei na Camara
Federal, o Deputado CARLOS ZARATTINI, da praxis da luta contra a corrupcdo, que
“recomenda que se descarte o critério da responsabilidade subjetiva como requisito para a

punicdo de pessoas juridicas”. No entender do Deputado:

Sabe-se que 0 conjunto dos atos lesivos a Administracdo Publica, e cada um deles,
é de dificil e complexa identificacdo. Exigir, pois, do Estado, que além de provar
a correlacdo entre o0 ato e a lesdo, também prove a culpabilidade do agente, é
demandar ao Estado que protele indefinidamente a responsabilizacao das pessoas
juridicas por atos de corrupgéo e suborno contra autoridades publicas.*®

A responsabilizacdo objetiva galgou, destarte, status de “essencial para evitar que as
pessoas juridicas tentem se esquivar da responsabilidade”®, de “indispensavel para se
garantir a efetiva reparacdo dos danos ou prejuizos causados a Administracdo Publica e a
toda sociedade86,

Igual entendimento foi exposto pelo Senador RICARDO FERRACO, Relator do Projeto

no Senado Federal, para quem:

182 Mensagem EMI n° 00011 2009 — CGU/MJ/AGU, de 23 de outubro de 2009. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=735505&filename=Tramitacao-
PL+6826/2010. Acesso em 19.dez.2018. P. 2.

185 Mensagem EMI n® 00011 2009 — CGU/MJ/AGU, de 23 de outubro de 2009. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=735505&filename=Tramitacao-
PL+6826/2010. Acesso em 19.dez.2018. P. 1.

184 parecer do Relator Deputado Carlos Zarattini, PRL 1 PL682610, apresentado em Comissdo Especial, datado
de 14.03.2012. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=970659&filename=Tramitacao-
PL+6826/2010. Acesso em 19.dez.2018. P. 15, 16.

185 parecer do Relator Deputado Carlos Zarattini, apresentado em Comissdo Especial, datado de 19.04.2012.
Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=982072&filename=Tramitacao-
PL+6826/2010. Acesso em 19.dez.2018. P. 8, 9.

186 1dem.
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[A] exigéncia de comprovacao de dolo ou culpa poderia conduzir a ineficacia os
mecanismos nele previstos, dadas as dificuldades enfrentadas no processo de
responsabilizacdo das pessoas juridicas, para a identificacdo do elemento
subjetivo do ilicito. Além disso, a responsabilidade objetiva de pessoas juridicas
ndo constitui nenhuma novidade no Direito Brasileiro. Entre 0s casos previstos
na legislacdo, podemos citar os disciplinados no Codigo de Defesa do
Consumidor, na legislagio ambiental e, no préprio Cédigo Civil, a
responsabilidade fundada na teoria do risco.'®’

O pragmatismo adotado pelos legisladores ordinarios demonstra que a Lei
Anticorrupcdo “foi elaborada com o fito de primar pela celeridade na punicdo, o que
[entretanto] ndo significa fazer justica™'®. Se é certo que “condenar uma pessoa juridica
criminalmente por suborno transnacional levaria muito mais tempo e o0 processo teria menos
chances de éxito”!8° como salienta o Relatério do Working Group on Bribery, relativo a
Fase Il de implantacdo da Convengdo da OCDE, atribuir genericamente que “a
responsabilidade objetiva de pessoas juridicas ndo constitui nenhuma novidade”,
desconsidera todo o arcabouco juridico que justifica nesse, ou naquele ambito de
responsabilizacdo, a desconsideracdo da garantia constitucional da presuncéo de inocéncia.

Ademais, a mera invocacdo da necessidade de responsabilizar as pessoas juridicas, em
razdo dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, ndo se presta a justificar a
opcéo infraconstitucional de imputacdo objetiva de responsabilidade administrativa a tais
entes juridicos — notadamente quando ndo é possivel se extrair, dos tratados internacionais
dos quais o Brasil € signatéario, tal obrigatoriedade.

Um dos objetivos do presente trabalho é, justamente, esse: analisar, a partir do
ordenamento juridico preexistente a Lei Federal n® 12.846/2013, a compatibilidade de suas
disposi¢des a Constituicdo Federal, cogitando-se da implementagdo de solucgdes infralegais
capazes de aderir a responsabilizacdo prevista na Lei, a eventual perquiricdo da conduta da
pessoa juridica.

Destaque-se que, em nosso entendimento, a despeito da Lei buscar, inicialmente,
adequar a legislacéo patria as convencdes internacionais ja ratificadas pelo Brasil, em razdo

187 Parecer do Senado n° 649, de 2013, apresentado em Plenario, datado de 04.07.2013. Disponivel em
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4003724 &ts=1543021110297 &disposition=inline.
Acesso em 19.dez.2018. P. 14.

188 NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupcio e Anticorrupcéo. Rio de Janeiro: Forense, 2015. P. 90

189 OCDE. Fase llI- Relatério sobre a implementacdo da Convencdo sobre o Combate da Corrupgdo de
Funciondarios Publicos Estrangeiros em TransacBes Comerciais Internacionais no Brasil. Paris: 2014.
Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-
ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf. Acesso em 03.dez.2018. P. 17



https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4003724&ts=1543021110297&disposition=inline
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/arquivos/avaliacao3_portugues.pdf
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do contexto politico vivenciado pelo Brasil, notadamente apds as manifestacGes sociais
ocorridas ao longo do més de junho de 2013, se tornou importante instrumento a disposicao
da Administracdo Plblica para o combate a pratica de atos de corrupgéo™®.

Com a finalidade de reforgar a tutela juridica da moralidade publica (tornando-a
sustentdculo de uma Administracdo Publica higida), a Lei Federal n® 12.836/2013
descortinou a existéncia de um microssistema da moralidade publica formado por este
conjunto de normas nacionais e internacionais.

E sobre isso que nos debrucaremos, a seguir.

1.3 O artigo 37, caput, da Constituicdo Federal: a moralidade publica como bem

juridico tutelado de interesse transindividual

“A lei € moral? Se uma lei é imoral, ou suficientemente imoral, ndo ¢ ela, portanto,
uma lei?”1%, Os percucientes questionamentos realizados por CASS SUNSTEIN € ADRIAN
VERMEULE, longe de mero academicismo filoséfico, revelam-se importantes para a realidade
fatica brasileira, em que a possibilidade de desvios éticos e morais ocorridos na conduta de
agentes politicos, suscita uma eterna desconfianga quanto a mens legis, e a prdpria validade

de diversos instrumentos legislativos'®.

1% Embora n&o exista uma definigdo univoca acerca do que venha a ser corrupgéo, posto se tratar de conceito
diretamente relacionado aos valores éticos e morais especificos de cada sociedade (FURTADO, Lucas Rocha.
As raizes da corrupg¢do no Brasil. 1 reimp. Belo Horizonte: Forum, 2015), é possivel se considerar corrupgdo,
com amparo nas ligdes de Vicente Greco Filho e Jodo Daniel Rassi (O combate & corrupgao e comentarios a
lei de responsabilidade das pessoas juridicas. S&o Paulo: Saraiva, 2015), “qualquer locupletamento indevido
decorrente da prética de ato ilegal ou mesmo antiético para beneficiar alguém ou facilitar alguma atividade,
ainda que legitima de outrem, ou, ainda, comportar-se de maneira indevida para obter algum beneficio para
si ou para outrem, ainda que sem conteudo econdmico.” (p. 16). Para maiores informacdes acerca do conceito
de corrupcéo adotado no presente estudo, vide a subsecéo 1.1., retro.

L SUNSTEIN, Cass, R.; VERMEULE, Adrian. The morality of administrative law. Harvard Law Review. V.
131. N° Q7. Maio de 2018. P. 1924, 1978. P. 1925 Disponivel em https://harvardlawreview.org/wp-
content/uploads/2018/05/1924-1978 Online.pdf. Acesso em 20.06.2019. No original: “Is law moral? If a law
is immoral, or sufficiently immoral, is it therefore not a law at all?”’

192 Basta observar, para tanto, as discussdes travadas ao longo da década de 2000 acerca da suposta “compra
de votos” para aprovagdo da Emenda Constitucional n° 16, de 04.06.1997 (“Emenda da Reelei¢do”), ou mesmo
0 questionamento acerca da validade das leis aprovadas no curso do esquema de corrupgdo conhecido por
“Mensaldo”. Hodiemamente, os fatos investigados pelas Operagdes Zelotes (SERAPIAO, Fabio; FABRINI,
Fabio; e MATAIS, Andreza. PF indicia Lula por venda de Medidas Provisorias. O Estado de S&o Paulo. 15 de
maio de 2017. Disponivel em https:/politica.estadao.com.br/noticias/geral,pf-indicia-lula-por-venda-de-
medida-provisoria,70001784261) e Lava-Jato (ALESSI, Gil. Odebrecht pagava até 7 milhdes de reais por lei
aprovada no Congresso. El Pais. Disponivel em
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/12/12/politica/1481572367 344629.html) da Policia Federal, sugerem a
edi¢do de Medidas Provisorias, bem como a aprovagdo de leis, “por encomenda” de grupos econdmicos. A
validade de normas aprovadas ou expedidas em razéo de préaticas corruptas encontra-se judicializada por meio
da ADI n° 4.885, de relatoria do Min. Marco Aurélio Mello, por meio da qual a Associagdo dos Magistrados



https://harvardlawreview.org/wp-content/uploads/2018/05/1924-1978_Online.pdf
https://harvardlawreview.org/wp-content/uploads/2018/05/1924-1978_Online.pdf
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,pf-indicia-lula-por-venda-de-medida-provisoria,70001784261
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,pf-indicia-lula-por-venda-de-medida-provisoria,70001784261
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/12/12/politica/1481572367_344629.html
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O debate acerca da interrelacéo (ou ndo) da Moral com o Direito remonta a histéria.
Caminham, Direito e Moral, lado a lado pela antiguidade, pela filosofia, nos meandros do
Direito Canonico e da Shariah, se fez presente na discussdo dos horrores das Grandes
Guerras. Com visdes antagOnicas e apaixonantes'®3, os conceitos éticos e morais néo
passaram desapercebidos da Filosofia do Direito; todavia encontram, até hoje, pouca
receptividade na jurisprudéncia ou na aplicagdo normativa®®,

Se Direito e Moral ndo se confundem — haja vista a distincdo existente entre a
coercitividade dos dois sistemas normativos — é nitido que, por diversas vezes, se entrelagam
ou se complementam. A regra moral de “ndo matar outrem”, se juridiciza pela Lex Talionis
com a previsao de regra juridica especifica tanto no Codigo de Hamurabi quanto, e. g., no
Vayikra (Leviticus) da Torah'®®; encontra guarida no Sexto Mandamento!%, e,
provavelmente, na suma maioria da legislacdo penal dos paises modernos.

A Moral ndo é o Direito, mas, certamente influencia a sua edi¢do. Se o fato e a norma
possuem a tendéncia a se estabilizar no tempo, é a moral, enquanto somatorio dos valores

quistos na sociedade (e que se encontra em constante mutacdo), que, continuamente, atualiza

Brasileiros — AMB e a Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho — ANAMATRA, visam a
declaracdo de nulidade da Emenda Constitucional n® 41, de 19.12.2003, em razdo “de ato criminoso
(corrupcao) perpetrado por integrantes do Poder Executivo em face de membros do Poder Legislativo, como
restou decidido (...) no julgamento da AP n°470 [o caso “Mensaldo”]”.

193 Jlustrativamente, acerca da classica discussdo da moralidade no Direito, interessante a analise dos embates
travados por LON L. FULLER (Positivism and fidelity to law — A reply to Professor Hart. Harvard Law Review,
V. 71. N° 4. Fevereiro de 1958. P. 630, 672. Disponivel em www.jstor.org/stable/1338226. Acesso em
01.07.2019; The morality of law. New Haven: Yale University Press, 1964) e H. L. A. HART (Positivism and
the separation of law and morals. Harvard Law Review. V. 71. N°4. Fevereiro de 1958. P. 593, 629. Disponivel
em http://www.jstor.org/stable/1338225. Acesso em 01.07.2019; Book Reviews. The morality of law by Lon
L. Fuller. Harvard Law Review. V. 78. N° 6. Abril de 1965. P. 1281, 1296. Disponivel em
www.jstor.org/stable/1338941. Acesso em 01.07.2019).

1% FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O controle da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva,
1974. P. 8. Destaque-se, entretanto, que apds a ressignificacdo dada aos principios juridicos com o
neoconstitucionalismo, principalmente por meio das obras de RONALD DWORKIN e ROBERT ALEXY, a abertura
do Direito a axiologia e, mediatamente, aos valores morais tem, paulatinamente, modificado esse cendrio. A
titulo de exemplificacdo, o préprio principio da moralidade, insculpido no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal, possibilidade a abertura de um novo flanco de discusséo acerca do papel da moral (e de qual moral)
no Direito.

195 “Ouem, pois, matar um animal, restitui-10-d, mas quem matar um homem serd morto” (Lv. 24-21)

1% “Ndo matards”. Em edicdo de Abril de 2009 da Revista Judaica Morasha, mantida pelo Instituto de Cultura
Morasha, encontra-se interessante observacdo acerca do dispositivo moral contido no sexto mandamento. De
acordo com referida revista “o primeiro [“eu sou o Eterno teu D’us que te tirou do Egito”] e 0 sexto
mandamentos estdo relacionados, pois o fato de acreditarmos em D us como o Criador do Universo, Aquele
que da a vida, leva-nos a respeitar os outros seres humanos. O homem foi criado a imagem de D '’us.
Desrespeitar o homem é desrespeitar a D 'us. Portanto, devemos ter muito cuidado para ndo ferir outros seres
humanos e, sobretudo, ndo tirar a vida de outra pessoa” (Shavout: Os Dez Mandamentos. Revista Morasha.
Ed. 64. Abril de 2009. Disponivel em http://www.morasha.com.br/shavout/shavuot-os-dez-
mandamentos.html. Acesso em 30.05.2019.)
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0 Direito; dai porque “as fronteiras da legalidade ndo excluem os postulados da
moralidade™!?’.
Bem vocaliza ARISTOTELES que tocando-se a lira formam-se os bons e os maus

musicos!®, ao que complementa SERGIO FERRAZ:

[C]riando-se e aplicando-se leis, forja-se tanto a justica, quanto a injustica. O
diferencial, que encaminha o agente para um ou outro polo, reside nas disposi¢des
mais comprometidas com a Etica. E por isso que ndo se pode e no se deve cogitar
de um Direito que prescinda da Etica.*®®

Muitas vezes dissociada da no¢ao da moralidade comum, a moralidade publica adquire
patamares reflexivos das influéncias jusnaturalistas, positivistas e pds-positivistas; mas, ao
atento leitor, nenhuma das explicacdes existentes parece satisfazer a sede por um conceito
Unico. A opgdo pela conceituagdo legal tampouco se mostra viavel, uma vez que “a precisao
que se exige da legalidade ndo tem cabimento quando se trata da moralidade”2%, pois, ao
dizer o que é ou ndo moral, estar-se-ia subsumindo a moralidade a outro principio, o da
legalidade — em violacdo a sua autonomia constitucional.

Utilizada como “respiradouro” no fechado sistema normativo, a moralidade — com
contornos de instituto de correcgdo, tal qual na figura civilista do abuso de direito — tem na
construcédo do “desvio de poder” de MAURICE HAURIOU seu ingresso na ética publicista. Sob
tal alicerce, parcela da doutrina qualificara a moralidade como um dever constitucionalmente
determinado de exercer a boa administracdo?°; para tantos outros, o contelido material e a
razao de ser do principio da moralidade no interior do sistema normativo sera o de resguardar
0 dever de eticidade, no qual a “moral” expressa pelo dispositivo constitucional
compreenderia, apenas, a “ética da lei”?%2.

Ocorre, entretanto, que ambas as correntes doutrinarias parecem ndo reconhecer
expressamente a moralidade publica como um verdadeiro bem juridico, a ser protegido e

resguardado quer seja pelos administradores publicos, pelos terceiros que se dignem a se

1 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O controle da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva,
1974.P. 4,5

198 ARISTOTELES. Etica a Nicémaco. Trad. Leonel Vallandro e Gerd Bornheim. Nova Cultural, 1991. Livro
I, § 1°.

19 FERRAZ, Sergio. Parecer ndo publicado. 20 de novembro de 2002.

200 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivacdo. Revista de
Direito Administrativo. V. 190. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. P. 1, 44. P.31.

201 Nesse sentido: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 152 Ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2009. P. 105.; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28* Ed. So Paulo:
Atlas, 2015. P. 111.; COSTA, Susana Henriques da. O processo coletivo na tutela do patriménio publico e da
moralidade administrativa. S0 Paulo: Quartier Latin, 2009. P. 67.

202 GRAU, Eros. Direito posto e pressuposto. 92 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. P. 284
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relacionar com a Administracdo Publica, ou mesmo pela propria sociedade como um todo —
tornando tal relevante disposicao constitucional, canhestra.

D10GO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, a0 considerar a tendéncia natural de evolugéo
da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, assevera pela existéncia de uma triplice
vinculacgdo ética do Estado, formada pela legalidade, pela legitimidade e pela moralidade. A
primeira decorreria da propria transicdo do absolutismo para a constituicdo dos Estados de
Direito, e asseguraria a sujeicdo do Estado ao minimo ético necessario para a coeséo social:
a lei. A segunda, derivaria da submissdo do Estado & vontade da sociedade (interesse
publico) a partir do reconhecimento do papel do cidaddo pelos Estados Democraticos. Por
fim, a terceira incorporaria, paulatinamente, orientacGes valorativas a ordem juridica, por

meio da sujeicdo do Estado a Moral, existente no Estado de Justica?®®. Para o autor:

E preciso que se enfatize que os valores morais da sociedade, reiteradamente
referidos na Constituicdo, que devem permear e orientar tanto a ordem juridica
abstrata como a acéo concreta do Estado, sdo tdo ou mais importantes que 0s
referenciais mencionados, da lei e do consentimento politico.?%,

Nesse passo, “a ordem juridica contemporanea [Seria], em realidade, um sistema
coercitivo, a um s6 tempo, de legalidade, legitimidade e moralidade”?%.

A observancia a referido triedro, ademais, haveria de ser reconhecivel pela simples
adocdo do principio republicano pelo Estado brasileiro. Como diria CARMEN LUCIA
ANTUNES ROCHA?%, ao espraiar seus efeitos por todo o ordenamento juridico, o principio
republicano determina que o exercicio da coisa publica observe os limites do mandato
concedido pelo povo (lei) e seja exercido segundo o interesse do povo (interesse publico); a
moralidade, por sua vez, assegura a obtencdo dos resultados pretendidos, legitimando o
mandatario (Estado). Explica-se. Uma Administracdo atenta & moralidade, que demonstre a
seus mandantes que o exercicio da res publica objetiva o bem-comum, mantendo-se leal as
aspiracdes que a constituiram, é a base de sustentacdo da Republica.

O Estado é constituido para assegurar a coesdo social em determinado territorio,
promovendo a ordem e o0 bem-comum. Ao se comprometer com tais finalidades, ndo pode a

Administracdo atuar em prol de alguns agraciados com a proximidade estatal, subvertendo

203 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivacdo. Revista de
Direito Administrativo. V. 190. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. P. 1, 44. P. 17.

204 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 152 Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009. P. 47.

205 FERRAZ, Sergio. Parecer ndo publicado. 20 de novembro de 2002.

206 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e federagédo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. P. 91,
ss.
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a légica (bem como as expectativas sociais) de atuacao universal, e de respeito as regras de
conduta da relagcdo publico-privada; se assim o faz, ndo somente atua de modo ilegal e de
forma ilegitima, como também — ao subverter os valores da ldgica normativa — corrompe a
sua integridade enquanto sistema, a ensejar a responsabilizacdo dos envolvidos.

Dai a profusdo de tipos legais (penais ou administrativos) que visem a tutelar o regular
funcionamento, a probidade, ou o decoro da Administracdo Publica.

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988 deve se destacar, todavia, que a discussao
acerca da existéncia de interrelages entre o sistema moral e o sistema juridico no Direito
brasileiro resta, de certa forma, superada. A elevacdo da moralidade a categoria de principio
juridico expresso, regente da Administracdo Publica e de todos aqueles que com ela se
relacionam?®’, e em igual status a legalidade, passa a ressignificar a moral e a ética no Direito
brasileiro?%®. Ao outorgar autonomia juridica a moralidade, a Constituicdo necessariamente
inaugura uma nova discusséo: como a Moral atua no interior do Direito.

Como salientado por ANA FRAZAO:

[A] segregacdo absoluta entre direito e moral precisa ser superada a fim de se
encontrar caminhos para a regulagdo juridica baseados igualmente na aceitacéo
do valor intrinseco das regras juridicas e no potencial transformador que estas
podem ter no seio social, direcionando e transformando as praticas sociais e sendo
fatores de estimulo e consolidagdo dos valores morais e éticos.?®

Se antes de 1988 a probidade na conducéo dos negécios publicos ja possuia seu assento
constitucional como norma cogente, a Constitui¢do Federal outorga o grau de clausula pétrea
a observancia a moralidade, irradiando efeitos ndo apenas para o agente publico, mas
também ao administrado. Sendo “a responsabilidade (...) principio embasador do sistema
juridico democratico?'%, a responsabilizacdo pela violacdo da higidez, da integridade da
Administracdo Publica “exigida e exigivel ndo é apenas dos administradores publicos (...)

[A] responsabilidade republicana h& que ser pensada universalmente, atinando-se para a

207 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivacdo. Revista de
Direito Administrativo. V. 190. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. P. 1, 44. P. 39.

208 Como bem sentencia DI0GO DE FIGUEIREDO MOREIRANETO, “neste fim de século e milénio ndo mais basta
as conscientes e exigentes sociedades contemporaneas saberem que o Estado se submete a vontade da maioria,
mas, ainda, que os governantes se submetem as exigéncias da moral” (Moralidade administrativa: do conceito
a efetivacdo. Revista de Direito Administrativo. V. 190. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. P. 1, 44. P. 2)

209 ERAZAO, Ana. Corrupgéo e compliance: um exame da questdo a luz das relagdes entre direito, ética e
moral. In LAMACHIA, Claudio; PETRARCA, Carolina (Org). Compliance: esséncia e efetividade. Brasilia:
OAB, Conselho Federal, 2018. P. 195, 201. P. 198.

210 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administragdo Publica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994. P. 254,
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conduta dos administradores publicos e também para a acdo dos particulares que se aboletam
do Estado (...)?L.

Tal visdo decorre do reconhecimento da moralidade publica como um bem juridico, a
ensejar os maiores esfor¢os do Direito para sua prote¢do. O bem juridico, sabe-se, decorre
da indispensabilidade da satisfacdo de uma determinada necessidade da existéncia humana
para livre desenvolvimento do homem na vida em sociedade?!?; assim o é com a vida e a
propriedade, mas também com a moralidade insita & manutencdo da propria existéncia do
Estado.

De acordo com ANTONIO LUIS CHAVES CAMARGO, tal categoria constitucional “reflete
os valores indicados na sociedade (...) [, sendo eles] extraidos da convivéncia social diaria e
remetidos ao legislador, que os constitui em norma ampla de organizacdo social”?'3, Trata-
se, assim, de um interesse prévio a prépria estruturacdo daquele Estado, identificado no
cenario social como essencial & coesdo harmonica dos membros da comunidade, e,
posteriormente sagrado constitucionalmente?!4. S&o, na acepcdo de FRANCISCO ASSIS DE
TOLEDO, “valores ético-sociais, que o direito seleciona, com o objetivo de assegurar a paz
social, e coloca sob sua protecdo para que ndo sejam expostos a perigo de ataque ou lesdes

efetivas’?15,

21 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. RepUblica e federac&o no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. P. 108.
212 A despeito de iniimeras conceituacdes, em razdo de sua amplitude, calha a colagéo a opini&o de FERNANDO
CAPEZ: “sdo todos os interesses essenciais para a existéncia digna das pessoas e que antecedem a propria
existéncia do Direito, os quais derivam da propria natureza humana e da sedimentacao cultural das relacoes
social-dialéticas fundamentais, selecionados mediante processo democréatico com a finalidade de assegurar a
preservacdo da sociedade e a plena participacéo e integracdo das pessoas, e seu completo desenvolvimento,
esteja, ou ndo previstos expressamente na Constituicdo, devendo tal verificacdo ser feita por exclusdo,
negando-se o enquadramento tipico quando ocorrer afronta a dignidade humana e a seus principios
constitucionais derivados.” (CAPEZ, Fernando. Improbidade administrativa: limites constitucionais. 22 Ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2015. P. 94.)

213 CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Motivo, vontade, intengao, dolo. 1986. Tese (Livre-docéncia em Direito
Penal). Faculdade de Direito — Universidade de Sao Paulo. P. 41.

214 Como apontado por HELENA LOBO, para que um valor possa ser considerado “bem juridico” ele ha de
preencher, obrigatoriamente, ambos o0s requisitos: (i) ser tido como essencial, e (ii) estar previsto
constitucionalmente. Nos dizeres da autora: “/O]s valores essenciais para o desenvolvimento da pessoa numa
determinada realidade social que, concomitantemente, estdo abrigados na Constituicdo Federal, vdo
constituir o substrato para a identificagdo dos bens juridicos. Realidade social e Constituicdo se limitam
mutuamente. Assim, caso haja, formalmente, na Constituigdo um valor ndo mais tido como necessario ao
desenvolvimento da pessoa naquela realidade social, ele ndo poder& mais constituir um bem juridico-penal.
E, caso haja na sociedade um valor fundamental ao desenvolvimento da pessoa, mas ainda nao algado a esfera
constitucional, ndo é possivel que ele constitua um bem juridico.” (COSTA, Helena Regina Lobo da. Protecao
ambiental, direito penal e direito administrativo. 2007. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito —
Universidade de S&o Paulo. P. 12)

215 ASSIS TOLEDO, Francisco de. Principios basicos de direito penal. 4* Ed. S&o Paulo: Saraiva, 1991. P. 16.
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Referida visdo material?!® da elevacdo de interesses a categoria de bem juridico é
igualmente defendida por Luiz REGIS PRADO. Em sua classica obra “Bem juridico-penal e
Constitui¢do”, defende o autor que “o bem juridico (...) constitui, antes de tudo, uma
realidade valida em si mesma, cujo contetido axiolégico ndo depende do juizo do legislador
(dado social preexistente)” 27,

Partindo do principio de que “o fim do direito ndo ¢ outro que o de proteger os
interesses do homem” o autor defende que esses interesses se impdem a construgao juridica,
afiangando que “o ordenamento juridico ‘ndo cria o interesse, cria-0 a vida, mas a protecao
do direito eleva o interesse vital a bem juridico’”.?8

O bem juridico, reconhecido constitucionalmente, destarte, “vem a ser um ente (dado
ou valor social) material ou imaterial haurido do contexto social, de titularidade individual
ou metaindividual, reputado como essencial para a coexisténcia e o desenvolvimento do

29219

homem em sociedade (...).”%*, que, por sua vez, “deve estar sempre em compasso com o

quadro axiologico (Wertbild) vazado na Constituicdo e com o principio do Estado

democratico e social de Direito.”’220

O processo de reconhecido de tais valores é assim caracterizado por EVERARDO LUNA,

verbis:

Tradicionalmente, o bem juridico é conceituado no ambito juridico-penal. Para
fazé-lo, fundamenta-se o direito penal em determinados bens reconhecidos pela
sociedade, estrutural e historicamente considerada, e dentro da sociedade pela
autoridade estatal. Bens, reconhecidos pela sociedade, podem, segundo a época,
perder ou diminuir o valor da protecdo juridica, de que até entdo gozavam.??

216 Como exple JANAINA CONCEICAO PASCHOAL (PASCHOAL, Janaina Conceicdo. Constituicdo,
criminalizacdo e direito penal minimo. Sdo Paulo: RT, 2003), em paralelo & visdo material de bem juridico,
coexiste a visdo formal [ “bem juridico é tudo aquilo que, aos olhos do legislador, tem valor como condi¢do
de vida da comunidade juridica, e, para cuja manutencdo a sociedade, também a critério do legislador, tem
interesse em proteger de lesées, ou perigos, por meio de suas normas” (P. 30)] e funcionalista [ “a norma
penal deve ser cumprida, ndo com o fim de proteger qualquer bem juridico considerado caro a sociedade,
mas sim para garantir seu funcionamento, evidenciando para todos seus integrantes que a norma tem
validade” (P. 37)]. Para uma visdo mais ampla da evolugo histérica do conceito de bem-juridico, recomenda-
se a leitura de PASCHOAL, Janaina Conceicgdo. Constituicdo, criminalizagdo e direito penal minimo. Séo
Paulo: RT, 2003; e PRADO, Luiz Regis. Bem juridico-penal e constituicdo. 72 Ed. S&o Paulo: RT, 2014,

21" PRADO, Luiz Regis. Bem juridico-penal e constituicdo. 72 Ed. Sdo Paulo: RT, 2014. P. 37

218 PRADO, Luiz Regis. Bem juridico-penal e constituicdo. 72 Ed. Sdo Paulo: RT, 2014. P. 37

219 PRADO, Luiz Regis. Bem juridico-penal e constituigdo. 72 Ed. Sdo Paulo: RT, 2014. P. 54. Grifos do
original.

220 PRADO, Luiz Regis. Bem juridico-penal e constituicdo. 72 Ed. Sdo Paulo: RT, 2014. P. 54,

221 LUNA, Everardo da Cunha. Bem juridico (Direito Penal). In FRANCA, R. L. (Coord.). Enciclopédia
Saraiva do Direito. V. 10. S&o Paulo: Saraiva, 1977. P. 458, 470. P. 467.
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Referido processo de sobrelevacdo, ou diminuicdo, da relevancia juridica de
determinado bem € narrado por EDMUNDO OLIVEIRA tal como estagios de evolucéo dos bens

juridicos. E ver-se:

Bens juridicos sdo aquelas coisas materiais (como o patrim6nio) ou imateriais
(como a vida, a honra, a fé pdblica) que sdo boas para a convivéncia de cada
pessoa com as demais pessoas. Por serem boas, recebem a tutela do Direito. (...)
Dentre os bens juridicos, ha alguns que séo tais ndo como fins do Estado, mas
como meios de que o Direito se vale para alcancar os fins. (...). E a medida que
um povo evolui, um bem-meio se transforma em bem-fim. Passa-se 0 mesmo que
ocorre na vida social com os bens de consumo: aparecem como supérfluos,
criados pela civilizagdo e aos poucos se transformam em necessarios por sua
incorporacdo a cultura. Assim (...) também certos bens juridicos que a principio
eram bens-meio, tornaram-se bens-fins e o Direito moderno ndo mais os dispensa.
Atingi-los ja ndo é apenas p6r em perigo a ordem social, é ofendé-la.

E certo que a administracdo publica é meio de ordenar a vida social; mas ndo é
menos certo que ela se tornou um fim cultural, algo com dignidade propria, um
bem juridico. O funcionério que trafica com o cargo, o particular que desvia
funcionario do exercicio legal de sua funcdo, ferem a dignidade e atingem a
credibilidade da administragdo.???

Em que pese discordarmos da alocacdo de diversas cominagoes legais sob o “guarda-
chuva” do bem-juridico “Administragdo Publica” — 0 que teria sua justificativa sob a otica
estrita do Codigo Penal —, a licdo de EDMUNDO OLIVEIRA € certeira. A moralidade, outrora
“bem-meio”, com a Constituicdo Federal de 1988 transmuta-se em nitido bem juridico fim
imaterial, com natureza difusa, a exigir ampla protecéo.

Assim, para ANA CLAUDIA BENTO GRAF e GUILHERME JOSE PURVIN DE
FIGUEIREDO??3, constituir-se-ia a moralidade publica um “bem de todos”, interesse
indisponivel de natureza difusa tutelavel judicialmente. E se interesse ¢ “a importancia que
0 homem atribui a um bem capaz de satisfazer uma necessidade sua. Igualmente quanto a
bens ou interesses sociais, que correspondem diretamente a necessidade coletivas”??4,
correto o pensamento de SUZANA HENRIQUES DA COSTA, no sentido de que, “ao definir e
prever a tutela dos interesses da coletividade, o legislador os transformou em direitos. N&o

direitos subjetivos individuais, mas direitos metaindividuais ou transindividuais”?%°,

222 OLIVEIRA, Edmundo. Crimes de corrupcdo. Rio de Janeiro: Forense, 1994. P. 38, 40.

228 GRAF, Ana Claudia Bento; FIGUEREDO, Guilherme José Purvin de. Protecio do meio ambiente e do
erario; um novo paradigma para a advocacia publica. In BENJAMIN, Antonio Herman; FIGUEIREDO,
Guilherme José Purvin de (coord.). Direito ambiental e as fungdes essenciais a justica: o papel da advocacia
de estado e da defensoria publica na protecdo do meio ambiente. Sdo Paulo: RT, 2011. P. 147, 157. P. 152,
224 BRUNO, Anibal. Direito penal: parte geral. 22 Ed. V. 1. Tomo 2. Rio de Janeiro: Forense, 1959. P. 212.
25 COSTA, Susana Henriques da. O processo coletivo na tutela do patriménio plblico e da moralidade
administrativa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. P. 48.
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E inegavel a relevancia que a Constituicdo Federal atribuiu & moralidade publica, nio
apenas estabelecendo sua observancia como principio obrigatorio da Administracdo Publica,
mas também prevendo instrumento especifico para sua tutela em ampla acep¢do — a acao
popular, prevista no art. 5°, LXX1112% —, e diversos dispositivos atinentes a protecéo de uma
de suas facetas, a probidade®’. A moralidade publica, na diccdo de EGON BOCKMANN
MOREIRA, et alli, € principio que incide vertical e transversalmente, atuando ndo apenas nas
relagbes interorganicas da Administracdo, ou nas relagbes entre o Estado e seus
administrados, mas igualmente nas relacdes das pessoas privadas entre si%?8.

Ao assim o fazer, a Constituicdo Federal claramente outorgou a moralidade o status
de bem juridico fim, direito da coletividade presente e futura, e tutelavel juridicamente por
diversos dispositivos constitucionais e legais, que compdem, conjuntamente, um auténtico
microssistema, ao qual intitulamos de “tutela da moralidade”, mas que também ja foi

99229

entabulado como “sistema legal de defesa da moralidade ou da “probidade na

administracio publica”®’, ou mesmo de “microssistema processual coletivo
sancionador”?®!, Tal microssistema, formado por “vasos comunicantes”?%2, ¢ composto por

normas processuais (Lei Federal n® 7.347, de 24.07.1985), materiais (Lei de Improbidade

226 Cf, Art. 5°, LXXIII da Constituicdo Federal: “Arz. 5° (...). LXXIII — qualquer cidad&o é parte legitima para
propor acdo 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 patriménio histérico e cultura, ficando o autor,
salvo comprovada ma-f¢, isento de custas judiciais e do onus da sucumbéncia.”

227 Tais como as previsdes contidas nos Art. 14, 9%; Art. 15, V; Art. 37, 84% e Art. 85, V, todos da Constituigéo
Federal.

228 MOREIRA, Egon Bockmann; CANTO, Mariana Dall’agnol; GUZELA, Rafaella Pecanha. Anticorrupgio
e suborno no Brasil: melhores préticas anticorrupgéo. in CARVALHO, André Castro, et alli (Coord.). Manual
de Compliance. Rio de Janeiro: Forense, 2019. P. 349, 372. P. 355.

229 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FREITAS, Rafael Véras. A juridicidade da Lei Anticorrupgao:
reflexdes e interpretacdes prospectivas. Forum Administrativo. Ano 14. N. 156. Belo Horizonte: Férum, 2014.
230 GONCALVES, Benedito. A Leil2.846/2013 e a tutela do direito material coletivo da probidade na
administracdo publica. In ARAUJO, Raul; NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira; CARRA, Bruno Leonardo
Céamara (org). Estudos sobre a administracéo publica e o combate a corrupcéo: desafios em torno da Lei
12.846/2013. Brasilia: Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal, 2018. P. 32, 43. P. 33.
2L LIMA, Thadeu Augimeri de Goes. Processo penal e interesses supraindividuais (diadlogos com o processo
coletivo no contexto de pluritutela juridica dos interesses difusos). Tese (Doutorado em Direito Penal). 2018.
Faculdade de Direito — Universidade de S&o Paulo. P. 39.

232 Na dicgdo de FABRICIO ROCHA BASTOS, “tal sistema decorre do policentrismo do ordenamento juridico
brasileiro e significa que a normatizacao das situagdes ou das relagdes juridicas se encontra em normas
esparsas. (....) Entre estas diversas normas juridicas positivadas, existe uma ‘comunicagdo’, que alguns
denominam de aplicacéo integrada, ainda que informal para regular determinado instituto de tutela coletiva.
E exatamente esta reunifo intercomunicante de varios diplomas que regulam a mesma matéria que é
denominada de sistema de vasos comunicantes.” (BASTOS, Fabricio Rocha. Do microssistema da tutela
coletiva e a sua interagdo com o CPC/2015. Revista do Ministério Piblico do Rio de Janeiro. N° 68. Abr/jun.
2018. P. 57, 132. P. 58, 59)
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Administrativa e Lei Anticorrupcéo) e heterotopicas (Codigo de Defesa do Consumidor, e
Lei Federal n° 8.666/1993, e. g.) esparsas sobre tutela coletiva e da moralidade publica.

A Constituicdo reserva para si?*® a competéncia de autorizar, e a0 mesmo tempo,
limitar a atuacdo estatal no &mbito da responsabilidade, de acordo com os demais
dispositivos nela presentes. Assim, como assevera JANAINA PASCHOAL, “tendo-se em vista
o fato de a Constituicdo ser o documento que alberga os valores mais caros para uma dada
sociedade, € nela que o legislador devera se pautar quando da escolha dos bens a serem
protegidos (...).”%3.

O Texto Constitucional, dira JOSE ROBERTO PIMENTA OLIVEIRA, “fornece a
sustentacdo das competéncias publicas que movem todo e qualquer mecanismo
sancionatério estatal, como impde também limites clarissimos a funcdo legislativa
complementar de especificacéo e regramento da atividade sancionatdria”?%, sendo, portanto,
o “Unico legitimado & criacdo, a titulo de inovacdo originaria, de sistemas de
responsabilidade (e, pois, de sancionamento), passiveis de serem manuseadas como reagdo
as praticas de ilegalidade (...)"?%,

A fundacéo de toda a referida atividade sancionatoria é, justamente, o bem juridico por
ela tutelado. Se se responsabiliza o homicidio, o dano ou a corrupgdo, é porque a
Constituicdo estabelece como bens sobre os quais recaem a tutela juridica, a vida, o

patrimdnio e a higidez da Administracdo Publica.

233 Acerca da tematica, claras sdo as palavras de JORGE MIRANDA: “na reserva de Constituicdo, esta chama a
si certa matéria, conferindo-lhe um tratamento a nivel de normas que apenas podem ser alteradas através dos
procedimentos de revisdo e cuja garantia se insere de pleno na garantia da constitucionalidade. Na reserva
de lei a Constituicdo impBe que tal tarefa caiba a lei, vedando a administracdo e a jurisdicdo qualquer
interferéncia ou, pelo menos, qualquer interferéncia a titulo principal. Na reserva de Constitui¢do, manifesta-
se um principio de autonomia ou de autoconformacao. Na reserva de lei, um principio de heteronomia. Da
mesma maneira, o numerus clausus, ou, doutro prisma, a tipicidade constitucional situa-se em plano diverso
do da tipicidade legal, que ndo € sendo uma reserva qualificada de lei. Ali, a Constituicdo fixa, de uma vez
por todas, as realidades que se integram em certa previsdo. Na tipicidade legal ela atribui um idéntico poder
a lei, ainda que com exigéncia de precisa determina¢do e descricao.” (MIRANDA, Jorge. Sobre a reserva
constitucional da funcéo legislativa. Perspectivas constitucionais nos 20 anos da Constituicdo de 1976. V. II.
Coimbra: Coimbra Editora, 1997. P. 883, 906. P. 886.)

234 PASCHOALL, Janaina Conceicdo. Constituicdo, criminalizaco e direito penal minimo. Sdo Paulo: RT,
2003. P. 49.

235 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta de. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. P. 83.

2% OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. P. 83.
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A cognicao do fenomeno “bem juridico”, e das modalidades de responsabilidade
previstas constitucionalmente, como uma limitacdo23’ negativa ao exercicio da potestade
sancionatoria estatal também norteia o presente estudo. O regime sancionador deve,
potencialmente, se espelhar nas autorizag¢des limitativas contidas na Constituicao.

Assim, a partir dos bens “que integram a ordem constitucional por terem sido
reconhecidos em uma dada sociedade como relevantes para sua conservagio” 2%, devera o
intérprete aferir ndo apenas a natureza da tutela mais adequada a protecdo de determinado
bem juridico — se tutela penal, civil ou administrativa —, mas igualmente os limites e
contornos do regime sancionador autorizado.

Mais. Pugnando-se pela existéncia de uma “ética da responsabilidade”?%, voltada ao
futuro®, entendemos que a Constituicdo Federal, tal qual quando determina a tutela de
direitos em prol das futuras geragcdes na seara do meio ambiente, reconhece no dever de
obediéncia a moralidade publica, em derivacdo do proprio principio republicano, o dever de
zelar pela integridade, pela incolumidade, pela higidez da Administracdo Publica em prol
das geracOes presentes e futuras.

O principio da moralidade institui assim, para nés, um duplo dever. Mais do que a
mera observancia aos standards da boa-administracdo ou da probidade administrativa —
deveres estes imediatamente direcionados aos administradores publicos e, apenas
mediatamente e por conexdo, aos administrados — a moralidade publica determina a atuacao
integra de ambas as partes na relacdo publico-privada, sob pena de corrosdo do tecido social
que da sustentacdo a Republica.

O Estado, e qualquer um que com ele se relacione, deve respeito ndo apenas a lei, mas
também a moral comum minima, e a ética, servindo o principio da moralidade como

auténtica “chave interpretativa” na criacdo, e principalmente na aplicacéo, do Direito.

237 Na seara do Direito Penal, campo cujo o estudo do bem juridico melhor se desenvolveu historicamente, “o
instituto do bem juridico penal é majoritariamente identificado como limite ao Direito Penal.” (PASCHOAL,
Janaina Concei¢do. Constituicao, criminalizacao e direito penal minimo. So Paulo: RT, 2003. P. 49.)

238 PASCHOAL, Janaina Conceicdo. Constituicdo, criminalizaco e direito penal minimo. Sdo Paulo: RT,
2003. P.51.

2% BARREIRA, Erika Campos; BORGES, Monike Valent Silva. Principio da prevencio e a ética da
responsabilidade de Hans Jonas na mineraco brasileira. In REIS, Emilien Villa Boas (org). Entre a filosofia e
0 ambiente: bases filoséficas para o Direito Ambiental. Belo Horizonte: 3i Editora, 2014. P. 93, 115.

240 Ap analisar o contetido do principio da moralidade previsto no Art. 37, da Constituicdo Federal, JOSE
GUILHERME GlAacoMuzzi (A moralidade administrativa e a boa-fé da Administracdo Publica. 22 Ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2013), vislumbra igualdade o carater prospectivo desta, in verbis: “a fun¢do normativa
daquela [da moralidade do art. 37] tem a face mais — mas ndo s6 — voltada ao futuro; carrega uma laténcia de
porvir; abriga deveres e formula exigéncias de comportamentos positivos; (...)” (P. 223)
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Tal respeito, conforme seré adiante demonstrado, é o pressuposto da integridade, cujo

conceito € imprescindivel para o entendimento da Lei Anticorrupgéo.

1.3.1 A moralidade no interior do Direito: o viés da integridade

De convivéncia comumente pouco harmoniosa®!, a lei, a moral e a ética encontram
na obra de MICHAEL C. JENSEN?* et alli®*®, interessante proposta de compatibilizagdo com
a atuacdo integra exigida ndo apenas nas relacdes interpessoais, mais, precipuamente aos
interesses do presente trabalho, nas relagdes publico-privadas.

Para compreensédo da proposta dos autores, inicialmente faz-se necessario dissociar-se
a observancia dos preceitos legais, morais e éticos (fendmenos normativos, ou seja,
relacionados ao “dever-ser”), da atuacdo integra do sujeito (fendmeno positivo, rectius,
relacionado ao “ser’”). JENSEN et alli caracterizam a integridade como uma condi¢do ou um
estado objetivo do ser, independente de juizos valorativos, atrelados “a palavra” com a qual
se identifica?**.

“Integridade” ndo corresponderia a existéncia, ou ndo, de sistemas de governanca
corporativa (no caso das pessoas juridicas) ou de vontades animicas e pensamentos (para as
pessoas fisicas), por exemplo; integridade, para os autores, se relacionaria com a obrigacéo
de “manter ou honrar a palavra dada”?*. Ao consentir com determinada norma (seja ela
legal, moral ou ética), ou ao ndo manifestar a sua contrariedade, 0 agente se vincula, expressa
ou tacitamente, ao contetdo da norma; destarte, devera o agente adimplir esse vinculo ou,
em caso de constatar a impossibilidade de fazé-lo, arcar com as consequéncias — seja

apresentando justificativas para ndo fazé-lo ou aceitando a sancéo por seu descumprimento.

241 Haja visto a demonstragéo histérica de que, nem sempre, o legal € moral, ou vice-versa.

242 Jesse Isidor Strauss Professor de Administragdo de Empresas (Emérito), na Harvard School of Business
Administration (EUA).

243 ERHARD, Werner H.; JENSEN, Michael C.; ZAFFRON, Steve. Integrity: A positive model that
incorporates the normative phenomena of morality, ethics and legality. Harvard NOM Research Paper N° 06-
11. Marco de 2009. Disponivel em http://ssrn.com/abstract=920625. Acesso em 20.05.2019.

244 ERHARD, Werner H.; JENSEN, Michael C.; ZAFFRON, Steve. Integrity: A positive model that
incorporates the normative phenomena of morality, ethics and legality. Harvard NOM Research Paper N° 06-
11. Marco de 2009. Disponivel em http://ssrn.com/abstract=920625. Acesso em 20.05.2019. P. 18.

245 Tal entendimento dos autores também se encontra presente na doutrina milenar de CoNFUCIO (2.500 a.c),
para o qual a palavra “hsin” expressava uma virtude de lealdade as proprias palavras, ndo as contradizendo,
mesmo que em resolugdes sobre agdes futuras. Dai que, segundo Yu Tzu, “ser coerente com as proprias
palavras (hsin), é ter moral, no sentido de que isso faz com que as palavras dessa pessoa possam ser repetidas”’
(Os Analectos. Trad. do inglés Caroline Chang. Trad. do Chinés por D. C. Lau. L&PM Pocket. [n/d] Livro
1.13).
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Os fendmenos normativos, por sua vez, atuariam em maior ou menor abrangéncia,
para estabelecer os padrdes de conduta aceitaveis do agente. De acordo com a ldgica
impressa pelos autores, (i) a legalidade, enquanto virtude do governo, corresponderia ao
sistema de imposicdo de comportamentos, executaveis com coercitividade pelo Estado, (ii)
a moral, enquanto virtude social, se relacionaria aos padrdes de conduta geralmente aceitos,
ou ndo, em determinada sociedade, e em determinado tempo, e (iii) a ética, enquanto virtude
do grupo, relacionar-se-ia com os padrdes de comportamento estabelecidos por determinado
grupo, ao qual o agente adere voluntariamente, e cujo ndo cumprimento pode acarretar
sancOes previamente estabelecidas pelo mesmo grupo.

Ao fazer parte de determinada sociedade ou grupo, cria-se uma expectativa normativa
nos demais membros de referida sociedade ou grupo, de observancia aos seus padrdes de
conduta®*®. Espera-se que todos em uma dada sociedade respeitem as leis por ela editada,
por exemplo, ou, possuam uma cultura social minima comum, que assegure padrbes de
conduta uniformes. De igual modo, aspira-se que ao ingressar voluntariamente em um grupo
determinado, tal qual, ilustrativamente, a Ordem dos Advogados do Brasil, os ingressantes
adiram as resolucdes e decisdes relacionadas a etica daquele grupo.

“Se vocé ndo vai jogar pelas regras do jogo em que esta participando, operar com
integridade obriga vocé a informar aqueles que estdo lidando com vocé, que vocé ndo esta
jogando por essas regras. Manter em segredo sua recusa em obedecer tais regras do jogo é
uma grave violagdo a integridade”?4’. Em todas as situacOes hipotéticas acima narradas, é
facultado ao agente se opor, declinar a expectativa nele depositada, arcando esse com 0s
onus de sua atuagdo; no caso de se negar a seguir abertamente as leis de determinada
sociedade, 0 agente podera optar por se mudar de sociedade, ou, em caso de violacdo, arcar
com as correspondentes san¢des; no de ndo seguir expressamente as normas morais, ver seu
espectro de relacionamentos diminuidos; e no de se negar claramente a seguir as normas
éticas do grupo, suportar, por exemplo, sua expulsao desse.

Ser integro nas relagdes publico-privadas, pois, é obedecer as leis, a moral e a ética,
ou, se nao o fazer, consignar expressa e publicamente a outra parte que assim ndo o faz, e

arcar com as consequéncias disso. Obviamente o particular que formalizar publicamente sua

246 ERHARD, Werner H.; JENSEN, Michael C.; ZAFFRON, Steve. Integrity: A positive model that
incorporates the normative phenomena of morality, ethics and legality. Harvard NOM Research Paper N° 06-
11. Marco de 2009. Disponivel em http://ssrn.com/abstract=920625. Acesso em 20.05.2019. P. 65.

247 ERHARD, Werner H.; JENSEN, Michael C.; ZAFFRON, Steve. Integrity: A positive model that
incorporates the normative phenomena of morality, ethics and legality. Harvard NOM Research Paper N° 06-
11. Margo de 2009. Disponivel em http://ssrn.com/abstract=920625. Acesso em 20.05.2019. P. 67. Tradugdo
livre.
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negativa em obedecer a Lei Federal n°® 13.303, de 30.06.2016 (“Lei das Estatais”), nao
firmard quaisquer contratos com empresas estatais, mas tambem a Administracdo (lato-
sensu) que manifeste ao seu contratado que ndo observard, ilustrativamente, a lealdade ou a
equanimidade entre 0s encargos e a remuneracdo contratual, majorando os primeiros em
detrimento da segunda, certamente tera dificuldades em encontrar interessados em com ela
contratar?,

Na tentativa de compatibilizar os fendmenos do “ser” e do “dever-ser”, a proposta de
JENSEN et alli proporciona uma interessante reflex&o acerca do modelo de integridade a ser
observado nas relagdes publico-privadas. No polo publico da relagdo, deve o agente observar
seus deveres legais, a moralidade, e o cddigo de ética ou conduta do funcionalismo (tal qual
0 Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal). A seu turno, no polo privado da
relacdo, deverdo ser observados os ditames legais e a moralidade?*°.

Associar referido modelo de integridade a uma reinterpretacdo da dimenséao de atuacéo
do principio da moralidade como um bem juridico € uma pontual proposta trazida ao leitor.
E claro, todavia, que duvidas poderéo ser suscitadas; se a matéria obrigacional é relacionada
tanto a Administragdo Publica, quanto aos administrados, o que viria a ser “observar a
moralidade” em cada caso? Haveria, por sua vez, alguma distin¢ao entre a probidade, exigida
por lei do administrador publico, daquela moralidade exigida de ambos (administrador e
administrado)?

Partindo-se do sistema proposto por JENSEN et alli, é possivel se dizer que, para
manter-se integro, tanto Administracdo Publica, quanto administrado, devem observancia ao
Seu compromisso, expresso ou tacito, de obediéncia as regras emanadas dos sistemas
normativos a eles aplicaveis. Por informar a atua¢do do Estado em todas as suas vertentes, e
configurar-se bem juridico fim que sustenta e legitima a existéncia desse, a moralidade
publica contém mandamentos direcionados a ambas as partes da relacdo publico-privada;

com a constitucionalizacdo expressa da moralidade — no movimento narrado por MOREIRA

248 Ressalte-se que a contratagdo publica é um dever a cargo do administrador, necessaria a satisfagdo de
determinados interesses publicos. Nesse aspecto, é importante que 6rgdos de controle redobrem sua atencao
em situagdes que, pela falta de interessados aptos, licitagdes sejam consideradas como desertas, ou que, mesmo
em sua existéncia, sejam fracassadas. Tendo-se em vista serem tais fatos juridicos justificativa para a promocéo
de contratagdes diretas, a promogao, pela Administragdo Publica, de licitagdes em tais condic¢des, pode indicar
possivel “falta de integridade” no 6rgdo promotor.

249 Eventualmente, a se depender da relagdo travada, ha de se cogitar da observancia concomitante de
dispositivos de codigo de ética de associagGes de classe, ou de autorregulacéo setorial. Em tais hip6teses, onde
se espera um certo comportamento do agente privado, justamente por integrar um determinado grupo, €
possivel a imposicédo de sangdes previamente acordadas entre os membros do grupo, como forma de proteger
0s demais membros de comportamentos danosos aos interesses legitimos desses.
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NETO como o advento do Estado de Justica —, 0 respeito aos valores comuns da moral social
ladeia, em igual status, a submissao a lei. Tornam-se, portanto, legalidade e moralidade,
cogentes a todos os atores sociais que, por possuirem qualquer relacdo com o Estado
(servidores publicos, fornecedores contratados ou usuarios), respondem, direta ou
indiretamente, pela manutencdo das expectativas morais originalmente depositadas pela
sociedade na constituicdo daquele: o exercicio da coisa publica em prol do bem-comum.

Estado e administrado se submetem ao principio da moralidade. Mas, ao assim o ser,
seriam subordinados ao sistema normativo moral da sociedade?*°? Uma vez mais diverge a
doutrina. Nas pegadas de HAURIOU, ha muito HELY LOPES MEIRELLES defendeu a
segregacdo entre a moral comum e a moral administrativa®®!, inferindo que a submisséo ao
principio da moralidade imporia a obediéncia “a lei ética da propria instituicdo”?°?, ou seja,
aos padrdes de conduta estabelecidos no interior da atividade estatal (sistema normativo
moral fechado?>3).

Tal posicionamento viria a ser rebatido posteriormente por parcela da doutrina, para
quem “o principio da moralidade, no campo administrativo, ndo ha de ser entendido como
singelo conjunto de regras deontologicas extraidas da disciplina interna da
Administragdo™?®. Para referida corrente, o principio da moralidade “reflet[iria] ou

condensa[ria] a moral extraida do conteldo da ética socialmente afirmada, considerando esta

20 Frise-se que, em nenhuma hipétese, coloca-se em questdo a submissdo a moral individual dos diversos
administrados — maiormente confundida com o moralismo de pautas de costumes. O que se questiona é a
submisséo de ambos (Estado e administrados) a conduta socialmente reputada como correta, a0 “valor que
exprime o consenso social do que é ou ndo uma conduta moralmente aceitivel” (ZANCANER, Weida.
Razoabilidade e moralidade na Constituicdo de 1988. Revista Trimestral de Direito Publico. N. 62. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015. P. 182, 188. P. 187)

1 Josté GUILHERME GIACOMUZzI (A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Publica. 22 Ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2013. P. 181), ao analisar a distin¢do entre moral comum e moral administrativa, adverte
para a inocuidade em significado de tal raciocinio para o discurso juridico. Isso porque, ao professar tal
distingdo como méxima tedrica, a doutrina nada acrescenta ao proprio contetdo que pretende distinguir. Ao
apontar que a “moralidade administrativa ndo se confunde com a moral comum”, a doutrina ndo especifica o
contetdo moral comum do qual visa apartar a moral administrativa. De outra sorte, ao se manter fiel a definicdo
classica de moralidade administrativa cunhada por HAURIOU (conjunto de regras de conduta tiradas da
disciplina interior da Administracdo Publica), a doutrina acaba por postergar a delimitacdo do contetido da
moralidade publica a um momento ulterior, dando margens para subjetivismos interpretativos

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 392 Ed. Atual. ALEIXO, Délcio Balestero;
BURLE FILHO, José Emmanuel. S&o Paulo: Malheiros, 2013. P. 92. Referido trecho, a despeito de extraido
de edicdo atualizada, ja constava de edigdes anteriores da obra, quando em vida do autor (vide Direito
administrativo brasileiro. 102 Ed. So Paulo: Malheiros, 1984. P. 62.)™

253 Valendo-se das licdes de BERGSON, D10GO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO aponta que “a moral fechada é
social, referida a um grupo determinado, na qual se desenvolveu para proteger a incolumidade de seus
praprios fins grupais, contra o influxo perturbador da vontade a eles estranha” (MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivagdo. Revista de Direito Administrativo. V. 190.
Rio de Janeiro: Renovar, 1992. P. 1, 44.P. 7).

2% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. P. 69.
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o conjunto de valores que a sociedade expressa e pelos quais se pauta em sua conduta”?>®, O
Direito, desse jeito, abrir-se-ia para moral social (para os “padrdes éticos”2>® da sociedade),
levando-a em consideracéo na estipulacdo de deveres para com a moralidade publica.

Haverd, por outro lado, aqueles que defenderdo a impossibilidade de “associar referido
principio direta e imediatamente a moral comum, vigente na sociedade num certo momento
historico, como se toda a ordem moral supostamente prevalecente tivesse sido juridicizada
por forca do mesmo”?*’. Por esta corrente, encabecada por MARCIO CAMMAROSANO, 0O
principio da moralidade ndo possuiria autonomia, sendo, em verdade, refletido na legislagéo
posta, por meio de outros principios e normas, que teriam juridicizado valores morais?%8, A
legalidade, destarte, conteria a moralidade, devendo o Estado e os administrados acatamento
apenas as normas morais incorporadas ao sistema juridico por meio da lei.

Com a segunda corrente, pede-se venia, ndo se pode concordar.

A Moral fatalmente inspira o Direito, ndo retirando-se a relevancia daquela ao se
positivar valores dela advindos. Ainda que diversas normas morais tenham sido
posteriormente incorporadas ao ordenamento juridico brasileiro, seja por meio de regras, ou
por principios gerais, fato € que tal positivacdo ndo afasta a observancia de outros preceitos
advindos do sistema moral. E o que se depreende, ilustrativamente, da analise efetuada por
CLOVIS DO COUTO E SILVA, anteriormente a edi¢do do Codigo Civil de 2002, acerca da boa-
fé no direito das obrigacGes; para referido autor, o reconhecimento da existéncia da boa-fé
independeria de sua eventual recepcdo legislativa, encontrando respaldo em sua
fundamentalidade para as relagdes contratuais?®. O pensamento de CAMMAROSANO,
ademais, acabaria por retirar a autonomia expressamente outorgada ao principio da

moralidade pela Constituicdo Federal, o que reputamos ser incorreto.

2% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administragdo Publica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994. P. 192. Em igual sentido, ilustrativamente: WEIDA ZANCANER (0p. cit., P. 187) e JUAREZ
FREITAS (op. cit., P. 69).

26 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. P. 69.

%7 CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcdo
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2006. P. 113

28 CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcdo
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2006. Passim.

29 “No Direito Brasileiro poder-se-ia afirmar que, se ndo existe dispositivo legislativo que o consagre, ndo
vigora o principio da boa-fé no direito das obrigac6es. Observe-se, contudo, ser o aludido principio considerado
fundamental, ou essencial, cuja presenga independe de sua recep¢ao legislativa” (SILVA, Clévis do Couto e.
O principio da boa-fé no Direito brasileiro e portugués. In FRADERA, Vera Maria Jacob de (org.). O Direito
privado brasileiro na visdo de Clovis do Couto e Silva. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. P. 33, 58.
P. 48)
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A moralidade publica ¢ “chave interpretativa” na criagdo, bem como na aplicacao, do
Direito. Extrai da realidade fatica social os valores socialmente relevantes e os padrdes de
conduta minimos tolerados, projetando, a partir deles, deveres juridicos. Na acepcao de JOSE
GUILHERME GIACOMUZZI:

[O] principio juridico da moralidade, enquanto norma juridica, tem de captar na
(sua) realidade passada da doutrina e da jurisprudéncia a indicacéo do significado
(histdrico) e propugnar, depois, seu sentido (teleolégico), ou seja, o principio da
moralidade age como que condensando os fatos e valores do passado (histéria) e,
codificando-os, apresenta — aqui 0 papel da doutrina — o sentido de “como
pretende” o futuro (o telos da norma)*®,

E de referido autor, alias, a interpretagdo que reputamos mais inovadora acerca do
contedo normativo veiculado pelo principio da moralidade estabelecido no art. 37, da
Constituicdo Federal. Segregando a moralidade prevista no art. 5°, LXXIII?%, daquela
insculpida no art. 37, GIACOMUZZzI destaca a existéncia de duas ordens de deveres juridicos
estabelecidos por esse dispositivo. Uma, objetiva, seria representada pelo respeito a boa-fé,
a boa administracéo e aos deveres a ela relacionados; a outra, subjetiva, conteria o dever de

probidade?®?, De acordo com o autor:

Enquanto principio juridico, a moralidade também contém um aspecto objetivo
(pouco explorado) e outro subjetivo. No primeiro, que é, em verdade, 0 mais
fecundo campo de aplicacdo do principio da moralidade, ela veicula a boa-fé
objetiva no campo do direito puablico-administrativo, exigindo um
comportamento positivo da Administragdo [Publica] e impondo a ela deveres de
conduta transparente e leal. A inagdo administrativa pode, examinado o0 caso
concreto, gerar ao cidadao direito subjetivo publico a prestagdes do Poder Publico
ou a indenizagBes. A protecdo a confianca legitima dos administrados é seu
principal desdobramento, ndo havendo, em principio, Obice para o0
aproveitamento dos institutos decorrentes da boa-fé objetiva desenvolvida no
campo juridico-privado aos dominios do direito publico-administrativo. No
segundo aspecto (subjetivo), impde um dever de honestidade ao administrador
publico, podendo-se falar de probidade, estando o ilicito — civil, lato sensu — de
improbidade previsto na Lei de Improbidade Administrativa.?®®

260 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Plblica. 22 Ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2013. P. 280.

261 Que, no entendimento do autor, refletiria 0 objeto da Acdo Popular em si.

%2 GJACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Pdblica. 22 Ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2013. P. 225.

263 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administracéo Publica. 22 Ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2013. P. 320
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Ladeando a tradicional visdo de moralidade enquanto manutencédo da probidade na
relacdo publico-privada, o olhar de GIACOMUZzI acrescenta a obrigatoriedade de observancia
de um “modelo de conduta social”, verdadeiro arquétipo de “deveres objetivos de
conduta”®®* lastreados na (i) honestidade, (ii) na retiddo, (iii) na lealdade, (iv) na
transparéncia, entre outros?®®, aos quais caberia a cada pessoa (seja ela fisica ou juridica), se
ajustar?®®, Acrescentaria FABIO CALCINI que, diante da necessidade de acompanhar os
valores socialmente quistos, vigentes em determinada sociedade, tais padrdes de conduta?®’
sofreriam constante mutacdo, impossibilitando o estabelecimento de um rol taxativo de
comportamentos.

A ordem objetiva do principio da moralidade atuaria, em nosso entender, como
“verdadeiro cimento da convivéncia coletiva”?%, reforcando a integridade de cada parte da
relagdo publico-privada, e, com isso, a confianca na atuacdo escorreita depositada, pela
sociedade, no Estado.

Diversamente de seu aspecto subjetivo — que depende, sempre, da busca do intérprete
pela intencdo do agente —, a moralidade publica objetiva seria aferivel, de plano, pela
observancia de standards aceitaveis de conduta e pelos efeitos concretos dela. Tais
parametros de conduta teriam sido incorporados ao Direito por expressa previsdo da atuacéo
conforme a boa-fé, nos termos dos art. 1132%° e 42227°, do Cédigo Civil de 2002, bem como
do art. 4°, 11?1, da Lei Federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. CAIO MARIO DA SILVA

%64 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Plblica. 22 Ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2013. P. 275.

265 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Plblica. 22 Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2013. P. 244; P. 275

26 MARTINS-COSTA, Judith. A Protegdo da Legitima Confianga nas RelagGes Obrigacionais entre a
Administragdo e os Particulares. Revista da Faculdade de Direito da UFGRS. V. 22. Porto Alegre: Set/2002.
P. 228, 258. P. 239.

267 para o autor, aludida submisséo a padres de conduta tidos como principios éticos (“valores éticos que
passaram a ser de cunho juridico e possuem for¢a normativa (moral juridica) ), seria determinével & partir de
atuacdo conforme “condutas pautadas pela lealdade, boa-fé, honestidade, probidade, responsabilidade,
veracidade, razoabilidade, justica, a fim de se atingir o dever de boa administracdo e atender aos interesses
da coletividade (bem comum).” (CALCINI, Fabio Pallaretti. Principio da legalidade. Reserva legal e
densidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. P. 166).

268 A expressdo de JUDITH MARTINS-COSTA (A Protecdo da Legitima Confianca nas RelagGes Obrigacionais
entre a Administracéo e os Particulares. Revista da Faculdade de Direito da UFGRS. V. 22. Porto Alegre:
Set/2002. P. 228, 258. P. 232.) é originalmente atribuida ao principio da confianca legitima, um dos
desdobramentos da moralidade publica.

29 Cf. “Art. 113. Os negocios juridicos devem ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do lugar de sua
celebragdo.”

210 Cf. “Art. 422. Os contratantes sdo obrigados a guardar, assim na conclusdo do contrato, como em sua
execucao, os principios de probidade e boa-fé. ”

211 Cf. “Art. 4°. Sdo deveres do administrado perante a Administrag&o, sem prejuizo de outros previstos em
ato normativo: (...) Il - proceder com lealdade, urbanidade e boa-fé”
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PEREIRA, a0 analisar o comportamento desejado daquele que atua em observancia a boa-fé,

desse modo bem o resume:

A boa-fé objetiva ndo diz respeito ao estado mental subjetivo do agente, mas sim
ao seu comportamento em determinada relacdo juridica de cooperacdo. O seu
contetdo consiste em um padrdo de conduta, variando as suas exigéncias de
acordo com o tipo de relacdo existente entre as partes. A boa-fé objetiva néo cria
apenas deveres negativos, como o faz a boa-fé subjetiva. Ela criatambém deveres
positivos (...). Assim, o dever de simples abstencéo de prejudicar, caracteristico
da boa-fé subjetiva, se transforma na boa-fé objetiva em dever de cooperar. O
agente deve fazer o que estiver ao seu alcance para colaborar para que a outra
parte obtenha o resultado previsto no contrato, ainda que as partes assim néao
tenham convencionado, desde que evidentemente para isso ndo tenha que
sacrificar interesses legitimos préprios. A boa-fé objetiva serve como elemento
interpretativo do contrato, como elemento de criacdo de deveres juridicos (dever
de correcdo, de cuidado e de seguranca, de informag&o, de cooperagdo, de sigilo,
de prestar contas) e até como elemento de limitacdo e ruptura de direitos
(proibicéo do venire contra factum proprium, que veda que a conduta da parte
entre em contradicdo com conduta anterior, do inciviliter agere, que proibe
comportamentos que violem o principio da dignidade humana, e da tu quoque,
que € a invocacdo de uma cldusula ou regra que a propria parte ja tenha
violado)®™.

A Lei Federal n° 8.429/1992, ao se ater a afericdo do animus do sujeito que pratica o
ato ilicito de improbidade, fatalmente se atrela ao polo subjetivo da moralidade publica —
defesa da probidade, posteriormente desdobrada no art. 37, 84°, da Constituicdo Federal.
Entendemos, todavia, que em razdo da opcdo legislativa adotada quando da edicdo de
referido instrumento normativo, quedou-se protegida de modo insuficiente a moralidade em
seu aspecto objetivo.

E claro que, ao estabelecer rol de deveres negativos (ndo fazer) a serem seguidos por
agentes publicos ou terceiros a ele equiparados (terceiros beneficiarios), a Lei de
Improbidade Administrativa em muito avancou na sistematica de defesa da moralidade
publica. Entretanto, em razdo da necessaria perquiri¢do do dolo ou da culpa no cometimento
do ato ilicito pelo agente publico, e da propria vocacdo da lei — destinada, claramente, as
pessoas fisicas —, sua operacionalizagdo face as pessoas juridicas é constantemente
questionavel, necessitando de saltos hermenéuticos para se efetuar.

A Lei Federal n° 12.846/2013, por sua vez, a despeito de igualmente estabelecer

deveres negativos, ao prever uma ‘“responsabilizagdo objetiva administrativa” para as

212 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de Direito Civil. V. 11l. 112 Ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2003. P. 20, 21.
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pessoas juridicas, se atrela a deveres positivos (um “fazer”) na relacdo publico-privada.
Explica-se.

Conforme serd aprofundado em topico especifico, e tomando-se a liberdade de
adiantarmos nosso entendimento, a responsabilizacdo administrativa das pessoas juridicas —
assim como das pessoas fisicas — ndo prescinde da perquiricdo de culpa, em razdo das
garantias processuais asseguradas constitucionalmente. O conceito de culpa, nada obstante,
ndo se limita a sua visdo classica do Direito Civil (negligéncia, imprudéncia ou impericia)
ou do Direito Penal (voluntariedade), ambos arraigadas ao subjetivismo da “vontade”; pode,
por sua vez, ser a culpa igualmente constatada a partir de elementos objetivos, externalizados
perante a sociedade pela pessoa juridica. E quais seriam esses elementos objetivos no caso
das pessoas juridicas? Entendemos que, in casu, seria justamente o arquétipo de conduta
social extraivel do art. 37 da Constituicdo Federal — 0 que, por sua vez, representaria 0s
valores préprios da pessoa juridica, externalizados perante a sociedade.

Tanto é assim que, no juizo cognitivo do processo sancionatério estabelecido no art.
7°, da Lei Anticorrupcéo, a existéncia de mecanismos e programas internos que externalizem
a preocupacdo empresarial com sua aderéncia ao sistema normativo, serdo levados em
consideracdo pela Administracdo Publica sancionadora.

Se por um lado a Lei Federal n°® 8.429/1992 se preocupa com a manutencdo da
probidade no seio da Administracdo Publica, destinando suas cominacdes legais (deveres
negativos), precipuamente, aos agentes publicos, a Lei Anticorrupcdo tutela a manutencédo
da integridade (stricto sensu) nas relacGes travadas entre Administracdo e pessoas juridicas,
por meio ndo apenas de deveres negativos, mas também de deveres positivos de submissao
a padroes objetivos de conduta. Como bem colocado por GIACOMUZzI, “a LIA, em Vverdade,
torna relativamente independentes as tematicas da ‘moralidade’ e da ‘improbidade’. Esta,
sempre subjetiva, poderia, em certo sentido, ‘apartar-se’ daquela, objetiva”?3,

Ao vislumbrarmos o fundamento juridico da Lei Anticorrupcdo no bem juridico
moralidade, notadamente em sua aspecto objetivo, busca-se legitimar a “responsabiliza¢do
administrativa objetiva”, conferindo-lhe meios para sua operacionalizacdo de modo
compativel com o texto constitucional.

Se (i) a moralidade publica € de observancia obrigatéria a Administracdo Publica e aos

administrados, (ii) ndo se limitando ela aquilo que foi positivado, em razédo de sua autonomia

213 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administracéo Publica. 22 Ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2013. P. 295.
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constitucional, entendemos que a relacao publico-privada manter-se-a integra quando ambas
as partes se comprometerem a respeitar ndo apenas (a) seus deveres legais (sejam eles
negativos ou positivos), mas, concomitantemente, (b) os valores comuns da moral social, e
(c) as normas de conduta ética do grupo em que se encontram (no caso da Administracao
Plblica, suas regras de conduta interna externalizadas por meio cddigos, como, e. g., 0

Cadigo de Conduta da Alta Administracdo Federal).

1.4 A trajetéria de responsabilizacdo das pessoas juridicas autorizada pela

Constituicédo Federal

Como apontado algures, engrossamos o entendimento de que 0s sistemas de
responsabilidade possuem seu alicerce no Texto Constitucional, cada um tendo como pedra
fundamental determinado valor considerado essencial para a coexisténcia harmonica na
sociedade, um bem juridico proprio que visa legitimar e limitar a atuacdo estatal.

No caso da pesquisa ora desenvolvida, temos que o bem juridico insculpido na
Constituicdo Federal de 1988 que, por sua vez, fundamenta a responsabilidade pela pratica
de atos de corrupc¢do, é a moralidade publica, prevista no caput, de seu art. 37. Assente em
tal dispositivo, advira a tutela da probidade (concretizada em nivel infralegal pela Lei de
Improbidade Administrativa) e a tutela da integridade ou da higidez da Administragéo
Pablica (recentemente inaugurada pela Lei Anticorrupcdo), em um microssistema
harmdnico, mas integrado com as demais normas de tutela de direitos transindividuais.

E sabido, entretanto, que referida dindmica constitucional, contrariamente a outras
passagens do texto magno, ndo apresenta referéncia expressa as pessoas juridicas, tampouco
ao respectivo modo de operacionalizacdo de sua responsabilizacdo — 0 que, eventualmente,
pode ensejar ma-compreensdo do mecanismo sugerido.

Explica-se. A responsabilizacdo de pessoas juridicas aparece, tdo apenas, em trés
passagens da Constituicdo Federal. A primeira, no art. 37, 8§6°74 da ensejo a
responsabilizacéo civil objetiva do Estado (e de terceiros prestadores de servigo publico a
ele equiparados), e a responsabilizacdo administrativa e civil subjetiva dos agentes publicos

estatais, em direito de regresso do primeiro em face desses?’.

214 Cf. Art. 37, 8§6°, da Constituicio Federal: “Art. 37. (...) 6°. As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,

causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”.
215 A presente matéria sera explorada na subsecéo 2.3.1.4., infra.
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Na presente hipdtese, o constituinte estabeleceu, nitidamente — por meio da expressdo
“responderdo” — a obrigatoriedade da responsabilizacdo das pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos pelos danos causados aos
administrados. Ato continuo, ao subordinar a frase “assegurado o direito de regresso contra
o responsavel nos casos de dolo ou culpa”, excluiu da oragao principal (e, consequentemente,
do dispositivo de ordenacdo de responsabilidade constitucional) a possibilidade de dita
responsabilizacdo ser operacionalizada de modo subjetivo.

A segunda — prevista no art. 173, 85°, da Constituicdo Federal?’® — e a terceira — no art.
225, §3°, da Constituigdo Federal?’” — veiculam, ladeando a responsabilidade administrativa,
a problematica responsabilidade penal das pessoas juridicas.

No caso do art. 173, 8§5° a Constituigdo autoriza por delegagdo de competéncia ao
legislador ordinario, a criagdo de quaisquer mecanismos de responsabilizacdo das pessoas
juridicas?®™®, pelos atos por ela especificados. Tal delegacdo, em um primeiro momento,
recepcionou a Lei Federal n® 4.137, de 10 de setembro de 1962 — que estabelecia
responsabilidade administrativa as empresas que praticassem abuso de poder econdmico?”
—, & posteriormente, autorizou a edicdo das Lei Federal n® 8.884, de 11 de junho de 1994, e
Lei Federal n°® 12.529/2011 - que veicularam responsabilidade administrativa
independentemente de culpa?®.

O permissivo do art. 225, 83°, por sua vez, autorizou a responsabilizacdo das pessoas

juridicas por condutas lesivas ao meio ambiente, recepcionando a Lei Federal n® 6.938/1981,

216 Cf. Art. 173, 85°, da Constituicdo Federal: “Art. 173. (...). 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as punicées
compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econdémica e financeira e contra a economia
popular”.

217 Cf. Art. 225, §3°, da Constituicdo Federal: “Arz. 225. (..) §3° As condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente sujeitardo aos infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Bes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.”

218 Conforme destaca CELSO RIBEIRO BASTOS, a despeito de referido artigo ndo dispor, expressamente, sobre
a responsabilizacdo penal das pessoas juridicas, esta ndo deve ser sumariamente ignorada. Isso porque, o Unico
condicionante de responsabilidade previsto pelo constituinte originério teria sido a obrigatoriedade da
compatibilidade das sangdes a natureza das pessoas juridicas — impossibilitando, ilustrativamente, sanc¢ao de
restricdo de liberdade (BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios ao artigo 173, 85°. In BASTQOS, Celso Ribeiro.
MARTINS, lves Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. V. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. P. 103, 105.
P. 104).

219 Cf. a conjugagcéo dos Arts. 2°,7°, 43 e 47, que estabeleceu sangdo administrativa de multa, ou de intervencao,
pela prética de atos de abuso de poder econémico.

20 Cf. Art. 20, da Lei Federal n° 8.884/1994 (“Art. 20. Constituem infracdo da ordem econdmica,
independentemente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por objeto ou possam
produzir os seguintes efeitos (....)."), e Art. 36, da Lei Federal n® 12.529/2012 (“Art. 36. Constituem infragdo
da ordem econbmica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por
objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam alcangados (....).").
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que estabeleceu a responsabilidade civil objetiva?®! e a responsabilidade administrativa
subjetiva as pessoas juridicas?®?. De igual modo, legitimou a edicdo da Lei Federal n°
9.605/1998, que estabeleceu a responsabilidade penal, administrativa e civil das pessoas
juridicas por condutas lesivas ao meio ambiente.

Ambos os dispositivos constitucionais acima referidos, na opinido de UADI LAMMEGO
BuLos, operaram profundas modificacGes na concepcdo da tematica da responsabilizacao
das pessoas juridicas, deflagrando uma preocupacéo de indole coletiva?®3, em prol de bens
juridicos transindividuais — mas ndo legitimaram, obviamente, uma responsabilizacdo ampla
das pessoas juridicas em razdo da violagdo de outros bens (tal qual a moralidade). Tal
previsdo demonstra um caminho restrito a ser trilhado pelo legislador ordinério, razdo pela
qual “evidente que a lei ordinaria sera inconstitucional se ampliar ou restringir essa area
explicitada pelo constituinte?84,

Como salienta VAN Luis MARQUES DA SILVA, “a preocupacdo com o monopolio
estatal para a resolucdo de conflitos, fez com que o constituinte originario limitasse esse
poder punitivo com regras de valor hierarquico maximo, imutaveis e de vinculada
observacdo”?®, quais sejam, por um lado, os direitos fundamentais sagrados como clausulas
pétreas no art. 5°, da Constituicdo Federal, e, por outro, os bens juridicos que enfeixam os
respectivos sistemas de responsabilidade.

Se, mesmo com previsdo autorizativa constitucional, a responsabilizacgéo prevista nos
art. 173, 85°, e art. 225, 8§3°, j& d& ensejo a severas discussdes, polémica de igual proporgéo
deve produzir a proposta trazida a lume — a margem de qualquer dispositivo expresso. Isso
porque, sendo “as constituicdes modernas (...) documentos dialéticos, que consagram bens

juridicos que se contrapdem”?®, de um lado existe a valida e necessaria preocupacdo com a

281 Cf. Art. 14, 81°, da Lei Federal n° 6.938/1981 (“drt. 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela
legislacdo federal, estadual e municipal, 0 ndo cumprimento das medidas necessarias a preservagéo ou
correcdo dos inconvenientes e danos causados pela degradacdo da qualidade ambiental sujeitard os
transgressores (....) § 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Puablico da Unido e dos Estados tera
legitimidade para propor agdo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.”)
282 Em que pese o texto legal estabelecer a responsabilidade independente de culpa as pessoas juridicas também
na responsabilidade administrativa, conforme sera analisado oportunamente, referido dispositivo legal é
interpretado jurisprudencialmente de modo diverso. Vide subsecéo 2.3.3., abaixo.

283 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. 72 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. P. 1271.

284 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. 72 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. P. 1272.

25 SILVA, Ivan Luis Marques da. Direito penal neo-constitucionalista. Doutrinas essenciais de Direito
Constitucional. V. 7. S&o Paulo: RT, 2015. P. 205, 224. P. 211.

286 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do Direito. Doutrinas essenciais
de Direito Constitucional. V. 7. Sdo Paulo: RT, 2015. P. 533, 584. P. 545.
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higidez da atuacdo da Administracdo Publica (fundada no principio da moralidade em seus
dois aspectos, subjetivo e objetivo), e, por outro, ha a igualmente relevante preocupacao com
as garantias essenciais a convivéncia harménica em sociedade, tais como a culpabilidade, e
correspondente individualizacdo da pena e intransmissibilidade da responsabilidade.

Nesse cendrio dicotdmico € que se insere a discussao da internalizacao das disposi¢oes
das convencdes internacionais contra a corrup¢do. Como harmonizar, outrossim, tais validas
linhas de raciocinio? “[N]em todo o problema concreto acha[ra] um desate direto e imediato
num claro dispositivo da Constituigdo, exigindo, portanto, que se descubra ou se crie uma
solucéo, segundo um método que norteie a tarefa?%’, responderdo GILMAR MENDES e PAULO
GONET BRANCO.

Para tanto, de acordo com as sempre véalidas ponderacdes de CARLOS MAXIMILIANO,
cada vocabulo deveria ser interpretado para “achar o verdadeiro sentido de um texto”?%,
operacgdo na qual igualmente a auséncia de texto seria passivel de ser interpretada, de modo
a traduzir algo do conteido normativo?,

No caso em apreco, mister se faria verificar se a Constituicdo, ao estabelecer
unicamente em trés dispositivos a responsabilizacdo das pessoas juridicas, teria vedado sua
realizacdo em outros sistemas de responsabilidade, em razéo de seu siléncio eloquente?®,
Alternativamente, admitindo-se a responsabilizacdo das pessoas juridicas em razdo da
protecdo de outros bens juridicos, haveria de se questionar o modo em que tal
responsabilizacdo poderia ser operacionalizada, se de modo subjetivo, ou objetivo.

Assim, tendo o0 constituinte originario estabelecido, expressamente, a
responsabilizacdo objetiva apenas para as pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servicos publicos pelos danos causados aos administrados (art. 37,
86° da Constituicdo Federal), poderia esta ser expandida para outros sistemas de
responsabilizacdo? Teria a Constituicdo relegado o tema a legislacdo infraconstitucional

ordinaria — tal qual o fez no art. 173, 85° —, ou, ao contrario, “0 intérprete pode ver-se

287 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P.103.

288 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 32 Ed. Sdo Paulo: Freitas Bastos, 1961. P.
311

289 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 32 Ed. Sdo Paulo: Freitas Bastos, 1961. P.
260

2% Nao nos parece, todavia, merecer prosperar tal linha de raciocinio, uma vez que as pessoas juridicas,
ilustrativamente, sdo responsabilizadas (ainda que como terceiro beneficiario extraneus) no dmbito da Lei de
Improbidade Administrativa. Em referida possibilidade ndo ha um dispositivo expresso no texto constitucional
que autorize a responsabilizagdo especifica das pessoas juridicas; entretanto, ndo se tem conhecimento de
questionamentos reconhecidos judicialmente, acerca de sua impossibilidade.
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convencido de que a hipotese concreta examinada pelo aplicador ndo foi inserida pelo
constituinte no ambito de certa regulacdo, porque o constituinte ndo quis atribuir ao caso a
mesma consequéncia que ligou as hipdteses similares de que tratou explicitamente”291?

As férmulas cléassicas de interpretacdo cunhadas por SAVIGNY?%?, em que pesem
importantes, ndo nos fornecem todos os elementos para uma melhor interpretacdo
constitucional, notadamente porque, como assevera GILMAR MENDES e PAULO GONET
BRANCO, 0 atual constitucionalismo é permeado de normas que “apenas iniciam e orientam
a regulagéo de certos institutos, deixando em aberto, tantas vezes, o modo e a intensidade de
como se dara a sua concretizacdo por parte dos 6rgédos politicos™?%, o que dificulta sua
utilizacéo.

A despeito de todas as criticas e dificuldades existentes quanto a utilizacdo de métodos
interpretativos na obtencdo de respostas a partir do Texto Constitucional?®* — em especial 0
proprio conceito preconcebido do intérprete na op¢do por um deles —, temos como norte que
“a tarefa hermenéutica se faz a partir de um problema e com vistas a equaciona-lo, estando,
porém, o aplicador vinculado ao texto constitucional”?®. Destarte, “o intérprete [deve]
estabelece[r] uma mediacdo entre o texto e a situacdo em que ele se aplica”, a partir do
método hermenéutico-construtivo?®, utilizando-se para tanto de balizas principioldgicas
interpretativas.

E a partir da necessidade de responsabilizacio das pessoas juridicas, seja em raz&o da
protecdo constitucional outorgada ao bem juridico moralidade, seja em razdo da prépria
autovinculacdo do Estado brasileiro as determinacfes dos tratados internacionais, que se

deve interpretar a Constituig&o.

21 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P 100, 101.

292 Do qual a férmula gramatical faz parte, juntamente com a interpretagdo sistematica, histérica e l6gica.

29 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P. 104.

2% Acerca das criticas a utilizagdo de métodos interpretativos na obtencdo de respostas a partir do texto
normativo, vide: GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagdo do direito. 52 Ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2009. P. 108, ss

2% MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P. 105.

2% MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P. 105. No entendimento de referidos autores, 0 método hermenéutico-construtivo parte
da pré-compreensio do significado normativo, “atuando sob a influéncia das suas circunstincias historicas
concretas, mas sem perder de vista o problema pratico que demanda a sua atengao”.
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Assevera-se, todavia, que se “o purismo metodoldgico-constitucional ndo faz parte da
tradicdo luso-brasileira nem resulta, necessariamente, em aprimoramento juridico”?%’,
figura-se plenamente aplicavel, a depender do problema a ser enfrentado, a utilizacdo de um
ou mais métodos interpretativos2%,

A primeira baliza a ser utilizada no presente processo de interpretacdo é a unidade
normativa da Constituicdo Federal. Como consagrado na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, “¢ lugar comum que o ordenamento juridico e a Constituigdo, sobretudo,
ndo sdo aglomerados cadticos de normas”?%, devendo o intérprete presumir na Constituicéo,
a existéncia de um conjunto harménico de regras e principios3®. A partir de um pressuposto
racional, em que pese potencialmente conflitantes, as normas constitucionais formam um
todo unitario que deve ser levado em consideragdo no caso concreto®. Destarte, tanto a
culpabilidade na imposicdo de sanc¢fes com finalidades retributivas — clausula pétrea em
nosso ordenamento juridico3%? —, quanto a necesséaria responsabilizacéo pela violagdo a um
bem juridico, possuem igual relevancia no ordenamento juridico, carecendo potencial
aplicacdo mutua.

Em decorréncia da unidade sistematica constitucional, devera o intérprete, apoiado na
realidade social presente, dar “prevaléncia aos pontos de vista que tornem a norma
constitucional mais afeita aos condicionamentos historicos do momento, garantindo-lhe
interesse atual e, com isso, obtendo-se ‘maxima eficacia, sob as circunstancias de cada
caso’3%, A relevancia do momento histérico brasileiro, no qual foram revelados,
notadamente nos Gltimos quinze anos, indmeros estratagemas de cooptacédo e corrup¢do da

Administracdo Publica e seus representantes, em favor de interesses privados, exige a

27 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo e teoria da interpretagdo. Doutrinas essenciais de
Direito Constitucional. V. 7. S8o Paulo: RT, 2015. P. 69, 87. P. 81.

2% A respeito, EROS GRAU consignara que “A interpretagdo impde ao intérprete a utilizacdo de multiplos
métodos” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacdo do direito. 52 Ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2009. P. 115).

29 STF, Tribunal Pleno. RE n° 344.882/BA, rel. p/ Acérddo Min. Sepulveda Pertence. J. 07.04.2003. DJ
06.08.2004.

30 STF, Tribunal Pleno. RE n° 344.882/BA, rel. p/ Acérddo Min. Septlveda Pertence. J. 07.04.2003. DJ
06.08.2004.

301 Ao discorrer sobre o modo de aplicagdo do principio da unidade da Constituicdo, GILMAR MENDES e PAULO
BRANCO apontam que “as solugBes dos problemas constitucionais devem estar em consonancia com as
deliberacGes elementares do constituinte. Esse principio concita o intérprete a encontrar solugbes que
harmonizem tensGes existentes entre as varias normas constitucionais, considerando a Constituicdo como um
todo unitario.” (MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 62 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. P. 106, 107)

302 Conforme sera melhor analisado abaixo, notadamente nas secdes 2.4, 2.5 e 3.2.

303 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P. 108, 1009.
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construcdo de mecanismos de responsabilizacdo daqueles agentes violadores do bem
juridico moralidade.

Por fim, sendo natural a ocorréncia de conflitos entre normas constitucionais de igual
envergadura, e igual pretensdo de méxima eficacia, deve o intérprete conciliar “as pretensdes
de efetividade dessas normas, mediante o estabelecimento de limites ajustados aos casos
concretos em que sdo chamadas a incidir’3%4, ou, em outras palavras, devera valorar as
normas, ponderar 0s principios que lhes da sustentacéo, e reduzir reciprocamente suas areas
de atuagdo, até um ponto de ajuste “6timo”.

Deve-se, a vista disso, propor um modelo de responsabiliza¢do das pessoas juridicas
violadoras do bem juridico, sem se descurar, todavia, da culpabilidade e dos demais
principios insitos, em nosso entendimento, aos processos sancionatorio-administrativos
retributivos.

Tendo em vista a aconselhavel restricdo da interpretacdo dos dispositivos punitivos3®,
mas a louvavel (e necesséria) intencdo de majoracdo da protecdo do bem juridico
moralidade, tudo nos leva a crer que a trajetéria autorizada pela Constituicdo perpassa,
obrigatoriamente, pelo respeito a culpabilidade.

N&o entendemos viavel a restricdo da responsabilizacdo das pessoas juridicas apenas
aquelas hipoteses expressamente consagradas na Constituicdo Federal, todavia, sob pena de
desnaturar a garantia fundamental da culpabilidade, Unica e exclusivamente, em razdo de sua
suposta incompatibilidade com as pessoas juridicas, cremos ser necessaria sua adaptacao as
essas Ultimas. Como bem ressalta DI0GO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, ‘“salvo nas
expressas excecles contempladas na propria Constituicdo, os direitos e garantias imanentes
as pessoas preferem as prerrogativas de funcédo outorgadas a Administracéo Publica3®, e,
em nosso entendimento, a potestade sancionatéria estatal. Tais deveres-poderes outorgados
ao Estado, configuram-se meros instrumentos em prol da manutencéo da coesdo harménica
do tecido social, ndo podendo se sobrepor ao administrado.

Destarte, (i.a) se no ambito da responsabilidade do Estado (art. 37, §86°, da Constituicdo

Federal) a culpabilidade é constitucionalmente afastada em prol do individuo acometido do

304 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. P. 109. Sobreditos autores nomeiam a presente baliza principiolégica de principio da
concordancia prética.

35 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 32 Ed. Sdo Paulo: Freitas Bastos, 1961. P.
256.

%6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 152 Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009. P. 48. Grifos do original.
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dano causado3”’, e (i.b) se no &mbito da responsabilidade por atos praticados contra a ordem
econdmica e financeira, e contra a economia popular (art. 173, 85°, da Constituicdo Federal),
a culpabilidade € infraconstitucionalmente afastavel, em razdo da delegacdo de
competéncia®®, (ii) tal possibilidade ndo deve ser considerada nos demais sistemas de
responsabilidade3® 310, A regra em tais sistemas, devera ser a da culpabilidade, ainda que

com matizes.

307 Vide subsecdo 2.3.1.4, infra.

308 \V/ide subsecdo 2.3.3, infra.

%09 Maiores detalhes serdo oportunamente abordados no Capitulo 11, infra.

310 Nesse ponto, entende-se prudente expor erro grave cometido pelo legislador ordinario. Conforme se extrai
do Parecer do Senado n° 649, de 2013 — apresentado pelo Relator do entdo Projeto de Lei n° 6.826/2010, o
Senador Ricardo Ferraco —, ao analisar a constitucionalidade do Projeto de Lei, aquela casa legislativa
identificou na ordem econémica e financeira o bem juridico tutelado pelo texto normativo proposto. Atrelou a
edicdo da Lei Anticorrupcéo, desse modo, ao permissivo contido no art. 173, §85°, da Constituicdo. No entender
do Senador Relator: “sob o enfoque da constitucionalidade formal, o projeto ndo apresenta vicios, porquanto
trata de matéria da competéncia legislativa da Unido, nos termos do art. 22, |, e 173, §85°, da Constituicdo
Federal. Com efeito, a lesdo ao patrimdnio publico por atos ilicitos de empresas ndo tem outra finalidade
sendo alca-las indevidamente a uma posicdo econdmica favorecida, o que finda por atentar contra a ordem
econdmica, em especial o principio da livre concorréncia.” (Parecer do Senado n° 649, de 2013, apresentado
em  Plendrio, datado de 04.07.2013. Disponivel em  https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4003724&ts=1543021110297 &disposition=inline. Acesso em 19.dez.2018. P. 10).
Ocorre, nada obstante, que tal posicionamento ndo se sustenta ao analisar seja a propria ementa da Lei
(argumento simplério, porém ilustrativo), seja o teor normativo da Lei promulgada, que ndo se limita a evitar
a construcdo de uma posicao econdmica favorecida para o infrator. A Lei Anticorrupgao visa responsabilizar
a pratica de atos lesivos a Administracdo Publica nacional ou estrangeira, abrangendo ndo apenas atos
atentatorios (i) ao patrimdnio publico — como expressa equivocadamente o entdo Senador Relator —, mas
também (ii) aos principios da Administragéo Publica, e (iii) aos compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil (notadamente, a pratica de suborno transfronteirico). Mais. Nem todo ato incluido no rol do art. 5°, pode
ser considerado como tendente a violar a ordem econbmica, e seu bem juridico (a livre concorréncia).
llustrativamente, aquele que perturba a realizacdo de uma sessdo publica de abertura de propostas licitatdrias
(como prevé o art. 5°, 1V, b, da Lei), ndo viola apenas a livre concorréncia (art. 170, 1V, da Constitui¢do
Federal), mas sim o principio da licitacdo (art. 37, XXI, da Constituico Federal), da moralidade e da boa-fé
objetiva (art. 37, caput, da Constituicdo Federal, e art. 2°, 1V, da Lei Federal n® 9.784/1999). Igualmente aquele
que dificulta a atividade de fiscalizacdo de 6rgdos de controle (art. 5°, V, da Lei Anticorrupcao), violara a
moralidade e a boa-fé objetiva, a legalidade, a urbanidade (art. 4°, 11, da Lei Federal n® 9.784/1999), dentre
outros. Francamente, ao se analisar todos os tipos previstos no art. 5° da Lei Anticorrupgéo, € possivel se
constatar uma violacéo (ainda que mediata) ao principio da moralidade. A Lei Anticorrupgao, ao pretender
sancionar atos atentatorios aos principios da administracéo publica, e, posteriormente, elencar quais atos assim
0s considera, nos remete sempre a higidez da Administracdo Publica e de seu modo de atuacdo
(necessariamente legal, impessoal, moralmente probo e eficiente), encontrando seu bem juridico, portanto, no
art. 37, da Constituicdo Federal. Acerca do ambito de aplicacdo da Lei Anticorrupc¢do a situacdes que, in totum,
ndo refletem abuso de poder econdmico, interessante é a ponderacdo realizada por CAROLINE GONGALVES
GUERINI: “dispée o art. 5°da LAC que constitui ato lesivo & Administragdo Publica, nacional ou estrangeira,
0s atos que atentarem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra os principios da
administracdo publica e contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. Assim, em matéria
ambiental, tem-se que a Constituicdo Federal do Brasil de 1988 (CFRB/88) considera o meio ambiente como
bem de uso comum e intergeracional, sendo patriménio nacional, notadamente da Uni&o (artigo 20, incisos
11, V e IX, CFRB/88). Além disso, o Brasil € signatario dos principais protocolos internacionais de protecéo
ao meio ambiente como a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (1998), Protocolo de Quioto para a
Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancas Climéticas (2005), Convencdo de Viena para
Protecdo da Camada de Oz6nio (1990) (...). Dessa forma, a degradac@o ao meio ambiente subsume-se aos
termos do art. 5° da LAC na exata medida em que meio ambiente é patriménio e objeto de compromissos
internacionais.” (Responsabilidade da pessoa juridica e o compliance ambiental. 2017. Monografia



https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4003724&ts=1543021110297&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4003724&ts=1543021110297&disposition=inline

96

1.5 Sintese parcial do capitulo

Como estratégia de aproximacdo ao objeto de pesquisa, buscamos demonstrar no
presente capitulo que “corrupg¢do”, mais do que mera digresséo filosofica, atinge outro nivel
de juridicidade ao implicar a ruptura do sistema juridico, por meio da corrosdo da
credibilidade nas instituicGes e do exercicio das liberdades dos administrados, essas, bases
de sustentacdo do Estado. Inserida em um contexto global de combate a praticas de suborno
transnacional, a Lei Anticorrupcdo inova no ordenamento juridico brasileiro, buscando
condicionar condutas que atentem contra 0s comandos — juridicos ou éticos — inerentes as
relacbes publico-privadas, em razdo de sua correlacdo a moralidade publica.

Iniciado sob o viés estritamente econémico — diante dos impactos negativos
ocasionados no livre-mercado internacional pela ingeréncia de determinados players em
instituicGes frageis de paises recém independentes ou redemocratizados — o combate a
corrupcdo avanca a partir de década de 1990 sob a influéncia de interesses dos Estados
Unidos da América (cujas empresas encontravam-se proibidas de subornar agentes publicos
estrangeiros desde a edicdo do FCPA), acarretando, primeiramente, o estabelecimento de
diversas normas de soft law por organismos internacionais e, posteriormente, de convengdes
internacionais de combate a corrupcéo.

Observadas as realidades juridicas locais, as convengfes internacionais propuseram a
seus signatarios o estabelecimento de “mandamentos de responsabilizacdo” das pessoas
juridicas, buscando tornar mais efetivo seu combate e, precipuamente, facilitar seu
sancionamento. Referidos “mandamentos”, quando incorporados aos respectivos
ordenamentos juridicos, deveriam se adaptar aos principios e valores juridicos proprios de
cada Estado; em terrae brasilis, observariam os anseios da Constituicdo Federal de 1988,
respeitando-se os sistemas de responsabilizacéo por ela previstos.

A promulgacdo da Lei Anticorrupcdo, em nosso entendimento, encontra-se dessarte
submetida a Otica da existéncia de um bem juridico a ser tutelado pelo Estado, imaterial e
transindividual, a moralidade publica. A moralidade publica, de inigualavel importancia ao
pleno desenvolvimento das fungdes estatais, traduz as bases da seguranca juridica e da boa-

fé, valorando as expectativas sociais incidentes por sobre as relagdes publico-privadas.

(Especializacdo em Direito Ambiental) — Setor de Ciéncias Agrarias, Universidade Federal do Parana — UFPR,
Curitiba. Nota de rodapé n°2. P. 7).
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Enguanto bem juridico imaterial, a moralidade publica implica a prépria tutela do
comportamento higido da, e para com a, Administracdo Pablica brasileira, servindo como
“chave interpretativa” que capta da realidade social os valores socialmente relevantes e deles
projeta deveres juridicos de retiddo, lealdade, transparéncia, ou honestidade no trato com a
res publica.

Por se enquadrar no sistema de responsabiliza¢do emanado a partir do art. 37, caput,
da Constituicao Federal (microssistema de tutela da moralidade), a Lei Anticorrupcéo deve
submeter-se também, por auséncia de autorizacdo constitucional diversa, ao regime
constitucional comum de responsabilizagdo das pessoas (sejam elas naturais ou juridicas),
nos quais a presunc¢do de inocéncia — e, em razdo disso, a perquiricdo de culpa — é a regra.

Dessa forma, a utilizacdo do modelo de responsabilizacdo objetiva como resposta
juridica ao cometimento do ilicito deveu-se, como visto, muito mais a uma postura
pragmatica do legislador infraconstitucional, do que propriamente a uma analise minuciosa
de nosso ordenamento juridico. Tal conduta é atribuivel, por um lado, em raz&o do falacioso
argumento da obrigatoriedade internacional de adocdo de tal modalidade, e por outro pela
sua propria facilidade frente as instituicdes desacreditadas e morosas na aplicacdo da justica.

Sob a justificativa da dificuldade da comprovagdo de culpa em seres despidos de
vontade psiquica propria, o legislador passou ao largo de uma discussdo dogmatico-
conceitual, propugnando uma suposta compatibilidade da responsabilidade objetiva ao
Direito Administrativo e descurando da existéncia de principios e garantias inerentes a
quaisquer “acusados em geral”. A andlise da tramitacao legislativa denuncia referida postura
— fiat justitia et pereat mundus.

Deve o intérprete juridico, outrossim, diante do potencial conflito entre a tutela de um
bem juridico (a moralidade) com as regras inerentes aos sistemas de responsabilizacdo
constitucional, concilia-las, de modo a obter uma méaxima efetividade. E o que buscaremos
fazer nos proximos capitulos, a partir da abordagem da responsabilizacdo da pessoa juridica,
de sua finalidade sancionatoria, e posteriormente, dos contornos do Direito Administrativo

Sancionador.



98



99

2 A RESPONSABILIZACAO DA PESSOA JURIDICA

Embora desde sua edicdo muito se tenha produzido acerca da Lei Federal n°
12.846/2013, poucas obras tém, de fato®'!, se dedicado a intrincada tematica da forma de
responsabilidade civil e administrativa por ela veiculada: a responsabilidade objetiva.

Corriqueiramente desenvolvida nas searas do Direito Civil e do Direito Penal, a
responsabilidade é instituto insito a todos os ramos do Direito (e. g. Direito Ambiental,
Direito do Trabalho, Direito Tributario, Direito Administrativo etc, além do ja citados
Direito Civil e Direito Penal); trata-se, na assaz dic¢do de PONTES DE MIRANDA®'?, de um
“sobredireito” que, como soi ser, encerra em si dificuldades impares em seu manuseio.

O substantivo “responsabilidade” pode ser compreendido, de modo geral, como a
assuncdo (fisica ou moral) das consequéncias (faticas ou juridicas) decorrentes da pratica de
atos (proprios ou de terceiros), ou da ocorréncia de fatos juridicos®?; “responder”, “ser
responsavel”, via de regra, possui relacdo direta com a existéncia de obrigacdes, encargos,
deveres, ou compromissos assumidos, ou imputados, anteriormente a pratica de determinado
ato, a um agente.

A responsabilidade surge, como narrado por CELSO LAFER, “da constatagdo de que
existe um fato que exige uma resposta do Direito, uma reacdo juridica diante da desordem,
de injustigas, ou de um problema social fruto de dano3!4, Referida resposta nédo é exclusiva
de um ramo ou outro; e assim o sendo, diversas sdo as contribui¢des que cada qual

proporciona a tematica.

311 Muito embora existam ensaios publicados que versem especificamente acerca da matéria, e a despeito da
produgdo de inimeros “comentarios” a legislagdo, localizamos em nossa pesquisa, tdo somente, duas obras
monogréficas acerca da tematica da responsabilizagdo objetiva da pessoa juridica veiculada pela Lei Federal
n° 12.846/2013. Trata-se da obra “Responsabilizagdo de pessoas juridicas por corrup¢do” (Belo Horizonte:
Forum, 2015), de autoria de FLAVIO REZENDE DEMATTE, e da obra “A responsabilidade da pessoa juridica
por atos de improbidade e corrup¢do ” (Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019), de autoria de RAPHAEL DE MATOS
CARDOSO.

312 C.f. PONTES DE MIRANDA, Francisco. Comentarios ao Cddigo de Processo Civil. Verséo digital: 2006.
P. 118: “Ser de sobredireito ndo é ser de direito anterior ao direito sobre que versa a regra de sobredireito, é
ser por cima desse direito para o determinar, no espago, no tempo ou em sua interpretagdo .

313 A esse respeito, veja-se o conceito entabulado por De Plécido e Silva, in verbis: “Responsabilidade. (...)
responsabilidade exprime a obrigacdo de responder por alguma coisa. Quer significar, assim, a obrigacao de
satisfazer ou executar o ato juridico, que se tenha convencionado, ou a obrigacdo de satisfazer a prestacdo ou
de cumprir o fato atribuido ou imputado a pessoa por determinagio legal.” (SILVA, De Placido e.
Vocabulario juridico conciso. atual. por Nagib Slaibi Filho e Glaucia Carvalho. 2% Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010. Verbete “Responsabilidade”. P. 662) Grifos do original.

314 Desenvolvimento sustentavel e novas implicagdes da responsabilidade. Café Filosdfico CPFL (Parceria
entre a TV Cultura e o Instituto CPFL). Sao Paulo: TV Cultura, 2018. Duragdo 48°28”. Disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=BOERCUMNWTA. Acesso em 22.05.2018. Referéncia aos 9°58”.
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Todavia, a0 mesmo tempo em que a referida interdisciplinaridade introduz inimeras
nuances, o pouco dialogo entre os operadores das respectivas areas possibilita a criacéo de
mitos, tais como, (i) que os administrativistas sdo mais acostumados a responsabilidade
objetiva, e por isso menos exigentes com o devido processo legal®®, (ii) que o processo
administrativo sancionatorio previsto na Lei Anticorrup¢do é, em verdade, um processo
penal, em razdo de sua natureza material de Direito Penal®®, ou que, fugindo da seara
anticorrupcédo, (iii) a responsabilidade administrativa ambiental é objetiva no Direito
brasileiro3'’, por exemplo.

A despeito dos contornos da responsabilidade objetiva veiculada pela Lei
Anticorrupgdo ser inédita na seara sancionadora do Direito Administrativo3*, fato é que a
responsabilidade independentemente de culpa ndo é matéria nova no ordenamento brasileiro
— existindo, a0 menos, ha pouco mais de um século no Direito Civil3'°. Assim, cabe a titulo
de pretensdo, ao presente trabalho buscar a existéncia de um racional transverso entre 0s
estudos ja desenvolvidos pelas demais disciplinas do Direito.

Frise-se, adicionalmente, que se a tematica da responsabilidade possui, por si so,
nuances tortuosas e muitas vezes de dificil compreensdo, quando agrupada a discusséao sobre
eventuais aspectos volitivos (préprios ou equiparados) da pessoa juridica, o desafio trazido
ao leitor é enorme.

Em um cenério no qual sequer o conceito de “pessoa juridica” encontra-se pacificado
—mas, meramente “acomodado” por aqueles que creem que discussdes passadas encontram-

se resolvidas — ndo é de se espantar que os cultores da Lei Anticorrupcao equivoguem-se ao

315 NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupcéo e Anticorrupcéo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, nota de rodapé
n° 8, Capitulo I1.

316 A hipdtese é aventada por MoDESTO CARVALHOSA (Consideracgdes sobre a lei anticorrupgdo das pessoas
juridicas. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 33)

317 Referida inferéncia é corriqueira aos operadores do Direito alheios as modernas discussdes na seara do
Direito Ambiental. Frise-se, todavia, que o E. STJ ja teve a oportunidade pacificar seu entendimento no sentido
de que “a aplica¢do de penalidades administrativas ndo obedece a logica da responsabilidade objetiva da
esfera civel (para reparacéo dos danos causados), mas deve obedecer a sistematica da teoria da culpabilidade,
ou seja, a conduta deve ser cometida pelo alegado transgressor, com demonstracéo de seu elemento subjetivo
e com demonstragdo do nexo causal entre a conduta e o dano” (STJ, REsp n° 1.251.697/PR, Segunda Turma,
rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe. 17.04.2012)

318 Note-se, ndo se esta a falar da esfera de reparacéo civil, prevista no art. 37, §6°, da Constituicdo Federal,
tampouco das modalidades de responsabilidade independentemente de culpa previstas nos arts. 173, §85°, e 225,
83°, ambos da Constituicdo Federal, mas da aplicagéo, de modo objetiva, de san¢bes de Direito Administrativo.
319 De acordo com a pesquisa realizada, o primeiro exemplo de responsabilidade independentemente de culpa,
reconhecida por doutrina e jurisprudéncia, no Brasil, é o Decreto Legislativo n® 2.681, de 7 de dezembro de
1912, que dispunha acerca da responsabilidade das estradas de ferro.
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bradar, como um mantra, a absoluta inexisténcia de vontade das pessoas juridicas como

justificativa da utilizacdo da responsabilidade objetiva para fins de sua responsabilizacdo.
Mostra-se mister, outrossim, para melhor compreenséo da tematica, apresentarmos o

que entendemos por “pessoa juridica”, para tdo somente apos, adentrarmos as diversas

teorias que visam responsabiliza-la. Vejamos.

2.1 Enquadramento da pessoa juridica para fins de responsabilizacio

A importancia da conceituagdo da pessoa juridica, diria J. LAMARTINE CORREA DE
OLIVEIRA, ¢ enorme, diante da “reflexdo em torno do conceito de direito subjetivo e das
proprias nog¢des fundamentais de Direito”%?° que o tema suscita, bem como de sua intima
ligacdo com a prépria nogdo de personalidade humana®?!. A temética — discutida ha mais de
dois séculos — € abordada pelas melhores doutrinas do mundo juridico, possuindo vasta
literatura especializada, cuja analise profunda, obviamente, desbordaria dos limites
estabelecidos para o presente estudo. Novamente, portanto, ndo ha pretensdo do autor de
estabelecer “verdades”, mas sim tangenciar no presente item, aspecto essencial para a
compreensdo das linhas a porvir, sob cujo paradigma se construira a presente dissertacéo.

Se a pessoa juridica “é uma criagdo essencialmente humana, uma solugéo desenvolvida
para atender determinada necessidade social, ndo sendo um resultado ‘natural’, espontaneo
da natureza, mas, sim, fruto da racionalidade, da logica, de uma pessoa ou conjunto de
pessoas, que gozando do reconhecimento por seus pares ¢ legitimada no seio social”3??,
como bem expde ANA BARBARA COSTA TEIXEIRA, ao se estudar sua responsabilizacdo, é
preciso ter em mente, claramente, sua natureza juridica — ou, diante da inexisténcia de um

conceito absoluto, ao menos a linha adotada pelo autor, em carater instrumental.

320 CORREA DE OLIVEIRA, J. Lamartine. Conceito de pessoa juridica. 1962. Tese (Livre-docéncia em
Direito) — Faculdade de Direito — Universidade Federal do Parand, Curitiba. P. 5.

321 Para SiLVvIO DE SALVO VENOSA (Direito Civil. Parte Geral. 102 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. P. 228), a
importancia da temética decorreria da prépria dificuldade de conceituar, despido de paix&es, a natureza das
pessoas juridicas, in verbis: “E por demais polémica a conceituacio da natureza da pessoa juridica, dela
tendo-se ocupado juristas de todas as épocas e de todos os campos do Direito. Como diz Francisco Ferrara
(1958:18), com frequéncia o problema dessa conceituagéo vé-se banhado por posicOes e paixdes politicas e
religiosas e, de qualquer modo, sobre a matéria formou-se uma literatura vastissima e complexa, cujas teorias
se interpenetram e se mesclam, num emaranhado de posi¢des socioldgicas e filosoficas. Na verdade, o conceito
de pessoa juridica ¢ um dos assuntos mais tormentosos em Direito.”

%22 TEIXEIRA, Ana Barbara Costa. A empresa-instituicdo. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito. Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo. P. 13.
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Por ser o homem um animal essencialmente gregario, o fendmeno da formacao de
agrupamentos sociais destinados a determinadas finalidades préprias € longamente
detectado no transcurso da histéria humana®?. Das (i) corporacOes gregas, passando pelas
(i) irmandades, monastérios, cooperativas de artifices, cidades, dentre outros, do medievo,
ao (iii) Estado Moderno®*, por exemplo, o surgimento do conceito de pessoa juridica
encontra-se atrelado a necessidade de personalizar grupos de pessoas fisicas e patrimonios,
“para que participem da vida juridica, com certa individualidade e em nome proprio”3%, e,
uma vez dotados de personalidade e capacidade, tornassem-se sujeitos de direitos e
obrigacGes (como estabelece o Art. 1°, do Cadigo Civil de 1916), ou de direitos e deveres
(conforme prefere o Cddigo Civil de 2002).

Para tanto, os juristas recorreram a diversas teorias, subteorias, ou teorias derivadas,
visando ndo apenas justificar a existéncia da pessoa juridica, mas também a razdo de sua
capacidade de direito.

A despeito da grande disparidade existente entre as teorias, em obra paradigmatica
datada de 1962 (Conceito de pessoa juridica), J. LAMARTINE CORREA DE OLIVEIRA, ordena
criticamente em 04 (quatro) grupos as teorias sobre o conceito de pessoa juridica, quais
sejam, (i) teorias individualistas, (ii) teorias da existéncia das realidades coletivas, e (iii)
teorias normativistas, além (iv) de sua propria concepcéo, ontologico-institucionalista, muito
aproximada ao institucionalismo francés326 327,

Em apertada sintese, as teorias individualistas — cujo maior destaque € dado a teoria

da ficcdo legal, cunhada por SAVIGNY — reservam exclusivamente ao ser humano a real

323 Como destaca VENOSA, “desde cedo [o homem] percebeu a necessidade de conjugar esfor¢os, de unir-se
a outros homens, para realizar determinados empreendimentos, conseguindo, por meio dessa unido, uma
polarizacao de atividades em torno do grupo reunido. (...) A necessidade ou preméncia de conjugar esforgos
é tdo inerente a0 homem como a prdpria necessidade de viver em sociedade.”. (VENOSA, Silvio de Salvo.
Direito Civil. Parte Geral. 102 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2010. P. 221).

324 Cf. ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 29, 33.

325 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Brasileiro. 1° V. 212 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. P. 214.

326 A despeito da existéncia de outras prestigiosas classificacdes, dividindo tais teorias em dois (ficcionistas e
realistas - ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurud, 1997. P. 128) ou
quatro (ficcao legal e da doutrina, equiparagdo, organicismo e realidade das institui¢cdes juridcas — DINIZ,
Maria Helena. Curso de Direito Brasileiro. 1° V. 212 Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2004. P. 214 — ficcionistas,
realistas, negativistas e as da instituico — VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. Parte Geral. 10? Ed. Séo
Paulo: Atlas, 2010. P. 228 —, entre outros) grupos, ilustrativamente, entendemos que a diferenciagéo realizada
por Lamartine Corréa é a que melhor se adere a proposta da presente dissertagéo.

327 Para tanto, o autor se utiliza como leitmotiv de dois macro critérios, (i) a visdo de sociedade, notadamente
guanto a recognoscibilidade dos agrupamentos sociais intermediarios (entre os individuos e o Estado), e (ii) 0
conceito de direito subjetivo adotado pelas diversas teorias.
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personalidade e capacidade juridicas, sendo as pessoas juridicas verdadeiras extensdes
ficcionais daquelas detidas pelas pessoas fisicas.

Ao negar a existéncia de grupos intermediarios (realidades sociais coletivas), e
justificar os direitos subjetivos das pessoas em razdo da existéncia de expressdo de vontade
(traco eminentemente humano), referidas teorias produziriam uma concepcao artificial de
pessoa juridica3?® 32°, Assim, no que toca a analise realizada na presente dissertacéo, acaso a
pessoa juridica fosse considerada mera criagéo legal (rectius, ficta), como essa poderia ser
enquadrada para fins de responsabilizacdo pela prética de atos volitivos, tais como os
decorrentes de corrupgcdo? Se apenas as pessoas fisicas sdo dotadas de vontade e, portanto,
podem possuir condi¢cBes psiquicas para serem imputaveis, ndo haveria de se falar em
responsabilizacdo daquelas pela prética de condutas contrarias ao ordenamento juridico3,

O segundo grupo de teorias — cujo maior expoente € OTTO VON GIERKE, com sua teoria
da realidade objetiva — reconhece a existéncia, paralelamente as pessoas fisicas, de
organismos sociais com “existéncia e vontade propria, distinta da de seus membros, tendo
por finalidade realizar um objetivo social”®¥l, De acordo com WALTER CLAUDIUS

ROTHENBURG:

O enfoque da pessoa juridica como ‘um ser real, verdadeiro organismo, cuja
vontade ndo é a soma das vontades de seus associados ou de seus diretores e
administradores. Ao contrario, ela possui vontade propria’ (PIERANGELI, ob.
cit.,, p. 283), que se manifesta através dos orgdos (“presentantes”) da pessoa
juridica, conduz ao reconhecimento de que os entes coletivos ‘sdo corpos sociais,
que 3032direit0 ndo cria, mas que se limita a declarar existentes’ (MONTEIRO, ob.
cit.)>.

328 | EONARDO, Rodrigo Xavier. Revisitando a teoria da pessoa juridica na obra de J. Lamartine Corréa de
Oliveira. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, v. 46, dez. 2007. ISSN 2236-7284.
Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/14977. Acesso em 16 jan. 2019. P. 123.

329 Sob enfoque similar, para MARIA HELENA DINiz (Curso de Direito Brasileiro. 1° V. 212 Ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2004.), as teorias ficcionais “por serfem] abstrata[s], ndo corresponde[m] a realidade, pois se o
Estado é uma pessoa juridica, e se se concluir que ele é ficcao legal ou doutrinaria, o direito que dele emana
também o sera.” (P. 215). De acordo com VENOSA, “uma das mais sérias criticas feitas a essa teoria refere-
se a personalidade do préprio Estado, como sujeito de direito, isto €, como sujeito capaz de possuir, adquirir
e transferir bens, de estar em juizo etc. Se o préprio Estado é uma pessoa juridica, € de se perguntar quem o
investe de tal capacidade.” (VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. Parte Geral. 102 Ed. Sdo Paulo: Atlas,
2010. P. 229.)

330 para justificar a responsabilizacdo das pessoas juridicas, tendo como premissa as teorias individualistas,
haveria de se levar a ficcdo a seu ponto extremado, considerando condutas praticadas por pessoas fisicas como
se praticadas fossem pela pessoa juridica, em mecanismo de responsabilizagdo “por rebote”. Referida critica,
verdade seja dita, também € oponivel as teorias realistas, apontadas a seguir.

31 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Brasileiro. 1° V. 212 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. P. 215.

32 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 131.
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Assim, conforme salienta RODRIGO XAVIER LEONARDO, “mais do que o produto de
uma simples soma de seus integrantes, essas organizacdes conformariam uma realidade
autdnoma supra-individual”333. Ha de se pontuar, entretanto, que ao estabelecer a pessoa
juridica como “real”, referida teoria equipara-a a pessoa fisica, buscando atribuir a primeira,
analogicamente, caracteristicas da segunda (tal qual a vontade). O indisfarcavel
antropomorfismo334 existente na presente teoria, se por um lado extremado favorece o
reconhecimento de uma vontade especifica e integral da pessoa juridica®® — e, em razéo
disso, sua responsabilizacdo pelos atos por ela cometidos —, por outro encaminha uma série
de dificuldades na deteccdo dessa mesma vontade, e na responsabilizagdo da pessoa juridica,
ou daqueles que a fagcam as vezes (representantes e presentantes).

Referida teoria, com efeito, acaba por muito se assemelhar as teorias individualistas —
notadamente no ambito da responsabilizacdo das pessoas juridicas. Ao buscar na analogia
com os seres humanos (dotados de 6rgdos harmdnicos entre si que, coletivamente, formam
o individuo) o fundamento para a existéncia de uma vontade propria da pessoa juridica
(vontade coletiva, diferente do somatdrio das vontades individuais), a concepcao realista
acaba por recair em ficcionismos.

Isso porque, como hé de se detectar a vontade propria da pessoa juridica? A vontade
da pessoa juridica (tdo real quanto a vontade da pessoa fisica) é externada somente por
decisdo colegiada de seus 6rgdos decisdrios, somente por seu acionista ou s6cio majoritario,
por qualquer membro de sua diretoria, ou por qualquer funcionario que a represente?3%

Buscando se afastar de aspectos pré-juridicos, o terceiro grupo de teorias —
normativistas — propde “a constru¢do de um conceito de pessoa juridica (...) [a] partir das
normas, € ndao o contrério, que seria buscar esse conceito alhures e apenas traduzi-lo
normativamente”**’, Reconhecendo que as pessoas juridicas tém suporte na realidade fatica

(ou seja, existentes na realidade), os normativistas consideram que sua personalidade

333 LEONARDO, Rodrigo Xavier. Revisitando a teoria da pessoa juridica na obra de J. Lamartine Corréa de
Oliveira. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, v. 46, dez. 2007. ISSN 2236-7284.
Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/14977. Acesso em 16 jan. 2019. P. 124. Grifos do
original.

334 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 132.

3%5 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 134.

336 Para superar tais percalcos hdo de ser construidos outros mecanismos de responsabilizacdo das pessoas
juridicas — tal qual a responsabilizacdo por fato de terceiros (heterorresponsabilizacdo) — que serdo
oportunamente analisadas.

37 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 136.
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decorre, exclusivamente, da diccdo legal. Ao versar sobre a presente teoria, salienta MARIA

HELENA DINIZ:

Como a personalidade humana deriva do direito (tanto que este ja privou seres
humanos de personalidade — 0s escravos, p. ex.), da mesma forma ele pode
concedé-la a agrupamentos de pessoas ou de bens que tenham por escopo a
realizacdo de interesses humanos. A personalidade juridica é um atributo que a
ordem juridica estatal outorga a entes que o merecem.*®

A analise efetuada por SiLvio VENOSA, embora com distingdes classificatorias®®®, ndo
desborda do tracado pela Professora Titular da Pontificia Universidade Catolica de S&o
Paulo34,

Para referida corrente, outrossim, “¢ o Ordenamento Juridico (uma abstragdo humana)
que atribui as pessoas — fisicas e juridicas — a condigéo de sujeitos de direito, ndo a realidade
‘natural’ (todavia, certo é que tal atribuicdo parte do pressuposto, do suporte fatico, em outras
palavras, da aderéncia social — da institucionalizacdo — desse reconhecimento)”34,

Trata-se, portanto, como salienta VENOSA, de teoria eclética entre a teoria da ficcéo e
a teoria da realidade organica, “pois reconhece tragcos de validade em ambas, uma vez que
admite que s6 0 homem ¢é passivel de direitos e obrigacGes e que a personalidade da pessoa
juridica deriva de uma criagdo, de uma técnica juridica”®*?. Para o autor, “o conceito de

pessoa juridica € uma objetivacdo do ordenamento, mas uma objetivacdo que deve

338 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Brasileiro. 1° V. 212 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. P. 215.

339 A titulo ilustrativo, cite-se a classificagdo de algumas teorias normativistas ora como ficcionistas (tal como
a teoria pura do direito, de HANS KELSEN) ora como realistas (tal como a teoria da realidade técnica de
FRANCESCO FERRARA).

30 Ao observar a teoria kelseniana acerca da pessoa juridica, SiLvio VENOSA assim leciona: “Embora nem
sempre Hans Kelsen (1979:263) seja considerado um ficcionista, dada a originalidade de seu pensamento,
pode sua opinido sobre a matéria ser assim considerada. Esse autor parte da premissa de que o conceito de
‘pessoa’, em si, ndo significa realidade alguma, mas um modo de exercer direitos por meio de normas que
incidem sobre o que vulgarmente se entende por essa pessoa. Entende-se a pessoa como um centro de
imputac¢fes normativas, um aglomerado de normas. Portanto, ndo ha que se falar na distin¢do de pessoas
fisicas ou juridicas. De acordo com sua tese, 0 conceito de pessoa, em geral, é tdo-s6 um recurso mental,
artificial para o raciocinio juridico. Para o autor, a pessoa natural ndo é o homem, como afirma a teoria
tradicional, uma vez que o Direito ndo o concebe em sua totalidade, com todas suas fun¢des animicas e
corporais: o Direito apenas prescreve atos humanos determinados como deveres ou faculdades. Portanto, o
ser humano ndo pertence a comunidade constituida por um ordenamento juridico como um todo integral, mas
unicamente com suas agdes e omissdes enquanto essas sao objeto de regulamentac¢do normativa. ” (VENOSA,
Silvio de Salvo. Direito Civil. Parte Geral. 102 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2010. P. 229.)

31 TEIXEIRA, Ana Barbara Costa. A empresa-instituicdo. 2010. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito. Universidade de Séo Paulo, Sdo Paulo. P. 177.

342 \VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. Parte Geral. 102 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2010. P. 231.
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reconhecer tanto a personalidade da pessoa fisica, quanto da juridica, como cria¢cdes do
Direito”343,

No entendimento de WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG, 0 reconhecimento da
personalidade juridica a partir da presente vertente tedrica — normativismo enguanto
realidade técnico-juridica — é predominante no Direito3*, Utilizando-se das licdes de vasta
doutrina, sustenta o autor que a “‘pessoa juridica’ ¢ um conceito normativo, que envolve
imputacéo (atribuicdo) de situacdes juridicas, sem limites outros que os determinados pela
propria ordem juridica”3*. Nesse passo, seria possivel a estipulagdo da “vontade da pessoa
juridica”, nos termos da legislagdo de regéncia®¥, e, consequentemente, da afericdo de uma
vontade para fins de responsabilizagdo da pessoa juridica, bastando para tal que “o Direito
estabelecesse pressupostos (normativos) de imputacéo (atribui¢do) em relacdo a figura por
ele entendida (normativamente) como ‘pessoa juridica’”3#’.

Rechacando as trés ordens teoricas anteriores, J. LAMARTINE CORREA DE OLIVEIRA
sustenta, por sua vez, a existéncia (i) de um aspecto ontico, anterior ao proprio Direito, que
é a diferenciacdo entre a forma substancial dos seres humanos, da forma acidental das
pessoas juridicas, e (ii) um aspecto institucional, a existéncia de uma realidade autbnoma,
localizada entre o individuo e o Estado, que se organiza em prol da realizacdo de uma
ideia*8,

Tais aspectos levariam a diferenciar o conceito de pessoa juridica utilizado por
LAMARTINE CORREA (ontoldgico-institucionalista), dos demais grupos de teorias, uma vez
que (i) reconheceria a existéncia da pessoa juridica no mundo do ser, como algo prévio ao
Direito (tal como os realistas), mas dependentes, posto que acidentais, dos seres humanos,

(i) reconheceria que tal “ser acidental” possuiria personalidade moral a partir de seu mero

reconhecimento social, mas (iii) atribuiria personalidade juridica a pessoa juridica, apenas

33 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. Parte Geral. 10? Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. P. 232. Grifos do
original.

34 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 141.

35 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 142.

36 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 135, 136.

37 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 142.

38 MAURICE HAURIOU, maior expoente do institucionalismo francés, cujas ideias foram utilizadas por
Lamartine Corréa, estabelece que instituicdo “é um idéia de obra ou de empresa que se realiza e, dura
juridicamente num meio social; para a realizagdo dessa idéia, organiza-se um poder que Ihe confere 6rgaos;
por outro lado, entre os membros do grupo social interessado na realizagdo da idéia, produzem-se
manifestacdes de comunhdo dirigidas pelos orgdos do poder e reguladas por procedimentos.” (A teoria da
instituicdo e da fundagdo. Ensaio de vitalismo social. Trad. José Ignécio Coelho Mendes Neto. Porto Alegre:
Sérgio Fabris, 2009. P. 19)
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apds sua positivacdo normativa como fato social®*° 3%9(se aproximando, portanto, a teoria da
realidade técnica)3s?,

Sistematizando o pensamento do autor, RODRIGO XAVIER LEONARDO destaca que:

Os seres de forma substancial seriam aqueles que ndo necessitariam de
fundamentos extrinsecos para sustentar-se, ou seja, existiriam por si mesmos. Por
outro lado, os seres de forma acidental nao teriam existéncia em si mesmos, na
medida em que seriam dependentes de outros seres de substancia. Por conclus&o,
‘0 ser humano ¢€ reconhecido como individuo, mas ndo apenas como individuo:
substancia também, isto €, ser que existe por si mesmo; ¢ de natureza racional’.
Irredutivel fim em si mesmo, a pessoa humana é dotada de dignidade. Mais que
uma realidade ontologica, trata-se de uma realidade axioldgica, vez que ‘ser e
valer estdo intimamente ligados, em sintese indissoltvel, eis que o valor esta, no
caso, inserido no ser. O homem vale, tem a excepcional e primacial dignidade de
que estamos a falar, porque é’.

A pessoa juridica € um ser, uma unidade ontologica. Essa unidade, no entanto,
ndo teria ‘forma substancial’, mas sim ‘forma acidental’. A pessoa juridica, por
sua vez, ‘como a pessoa humana, ela € um ser. E mais, como a pessoa humana,
ela é indivisa, individual. E permanente (...) Possui independéncia externa.’
Diversamente da pessoa natural, todavia, a pessoa juridica ‘ndo ¢ substancial.
Depende, para existir, dos seres humanos, que estdo sob sua existéncia.

Entretanto, € ser, pois 0 acidente é ser’.”%%

E mais adiante:

39 Referido fendmeno € intitulado por MAURICE HAURIOU como sendo um “triplo movimento de
interiorizagdo, incorporagdo e personificagdo”. (A teoria da instituicdo e da fundacdo. Ensaio de vitalismo
social. Trad. José Ignacio Coelho Mendes Neto. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 2009. P. 30)

%0 Em que pese simplista, cremos que um exemplo real pode facilitar a compreensdo dessa linha de
pensamento. A Igreja Cat6lica Apostélica Romana é um grupamento social intermediério existente no Brasil
antes mesmo de sua fundagdo em 1822, confundindo-se em diversos aspectos com o proprio Estado Portugués
(no Brasil Col6nia) ou com o Estado Brasileiro (no Império do Brasil), por meio dos respectivos padroados. A
despeito de a RepUblica ter extinto o padroado régio e, consequentemente, separado formalmente o Estado da
Igreja, a partir do Decreto n® 119-A, de 07 de janeiro de 1890, o Estado prontamente confirmou a existéncia
de referido grupamento social, reconhecendo sua personalidade juridica (art. 5°). De modo mais nitido, o
contido no Decreto n® 7.107, de 11 de fevereiro de 2010, “reafirma a personalidade juridica da Igreja Catdlica
e de todas as Instituicdes Eclesiasticas que possuem tal personalidade em conformidade com o direito
candnico” (art. 3°) condicionando-a a “inscrigdo no respectivo registro do ato de criagdo, nos termos da
legislagéo brasileira” (art. 3°, §2°). Trata-se de exemplo claro do reconhecimento de uma personalidade moral
existente no seio social brasileiro, que, apds sua positivagdo normativa, passa a possuir verdadeira
personalidade juridica.

%1 Contrapondo-se ao pensamento de LAMARTINE CORREA, WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG assevera que é
“inutil buscar na ontologia da pessoa juridica, na sua realidade ‘institucional’, os seus limites, afirmando,
por exemplo que ‘a pessoa juridica ndo pode ser sujeito ativo ou passivo de nenhuma relacdo juridica que,
por natureza, exija a condi¢do de pessoa natural...” (...). Isso porque a pessoa juridica so existe juridicamente
enquanto realidade normativa.” (ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba:
Jurua, 1997. P. 135).

%2 LEONARDO, Rodrigo Xavier. Revisitando a teoria da pessoa juridica na obra de J. Lamartine Corréa de
Oliveira. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, v. 46, dez. 2007. ISSN 2236-7284.
Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/14977. Acesso em 16 jan. 2019. P. 128, 129. Grifos
do original.
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Na sociedade, integrada por seres vivos e instituices, apenas 0 homem seria
titular de todas as caracteristicas ontoldgicas que justificariam a atribui¢do de
personalidade. Nessa perspectiva, algumas institui¢des alcangariam um nivel tdo
elevado de organizacédo e expressdo real em sociedade que passariam a ter uma
existéncia diferenciada em face de todas as demais pessoas, ou seja ‘existiriam
erga omnes como as pessoas humanas’. Essas entidades, embora destituidas de
um substrato idéntico ao ser humano, seriam consideradas pessoas mediante a
‘analogia de atribuicdo’, por meio da qual J. Lamartine Corréa de Oliveira propde
o reconhecimento de personalidade real as pessoas juridicas.

(..)

J. Lamartine Corréa de Oliveira conclui assim, que as pessoas juridicas, ‘no plano
ontoldgico, séo verdadeiras pessoas, sdo verdadeiros sujeitos de direito, embora
sua personalidade ndo seja idéntica mas meramente analdgica a do ser humano.
Num plano distinto, l6gica e cronologicamente posterior, o Estado reconhece,
declara realidade que preexiste tal declaragdo (...)’. Nao se trata, portanto, de
desprezar o papel do Direito na teoria da pessoa juridica. Trata-se de negar carater
constitutivo ao reconhecimento dessa personalidade, vez que, quando o direito
objetivo reconhece um agrupamento real como pessoa juridica, reconhece algo
que ja existe.®

No entender do falecido Professor Titular da Universidade Federal do Parana,
outrossim, a pessoa juridica seria um ser®> oriundo da “realidade acidental e subordinada a
valores reitores da ordem juridica, [que] existe em funcdo de determinados fins,

considerados humana e socialmente relevantes”.®® Seria, portanto, uma institui¢do®,

33 LEONARDO, Rodrigo Xavier. Revisitando a teoria da pessoa juridica na obra de J. Lamartine Corréa de
Oliveira. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, v. 46, dez. 2007. ISSN 2236-7284.
Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/14977. Acesso em 16 jan. 2019. P. 132, 133. Grifos
do original.

34 OLIVEIRA, J. Lamartine Corréa de. A dupla crise da pessoa juridica. Sdo Paulo: Saraiva, 1979. P. 609.
35 OLIVEIRA, J. Lamartine Corréa de. A dupla crise da pessoa juridica. Sdo Paulo: Saraiva, 1979. P. 608.
36 ANA BARBARA COSTA TEIXEIRA, em alentada dissertacdo de mestrado defendida perante a Universidade de
Sédo Paulo, fazendo uso ndo apenas da teoria juridica, mas também da teoria econdmica e da administracao,
conceitua instituicdo como “‘toda idéia que, além de congregar, serve de inspiragdo a um certo numero de
pessoas, visando a um fim determinado”, sendo que as institui¢oes, como produtos do engenho humano, sdo
“resultados de a¢des propostas por individuos instrumentalmente guiados pelas proprias forgas institucionais
por eles interpretadas, sugerindo, portanto, um processo estruturado e estruturante, que ndo €
necessariamente racional e objetivo’. Assim, tais interpretacoes das ‘‘forgas institucionais” adquirem um
carater racional, passando a servir a um objetivo especifico (o “fim determinado”) em “um espaco social ou
campo”. Parece-nos que o “nucleo-duro” que se pode atribuir ao conceito “institui¢do” reside no fato de se
tratar intrinsecamente de um fenémeno social no qual estdo presentes caracteristicas como: (i) ser uma
abstracao, criacdo do engenho humano, voltada a determinado fim, utilitarista (solucdo para determinado
problema) ou cultural (agregar, servir de elemento de identificacdo, de um determinado grupo ou comunidade,
por afinidade ou gosto); (ii) o carater de permanéncia, com relativa continuidade face as transformacdes
sociais; (iii) possuir reconhecimento social, certo aspecto erga omnes et omnia (ou seja, é reconhecivel por
terceiros que ndo integram sua proposicdo) e (iv) com a capacidade de autotransformar seus proprios
regramentos do forma a manter sua existéncia e atender ao fim social (necessidades e interesses) para o qual
foi constituida e enquanto perdurar a imperatividade de atender a ta! finalidade.” (TEIXEIRA, Ana Bérbara
Costa. A empresa-instituicdo.2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade
de Séo Paulo, Séo Paulo. P. 61, 62.)
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Todavia, por sua auséncia de substancialidade, as pessoas juridicas seria, teoricamente,
vedada a atribuicédo de valores ou dignidade préprios®’.

Referida afirmacgdo se mostra de extrema relevancia para a presente dissertagdo, uma
Vez que, acaso verdadeira, acarretaria na impossibilidade da responsabilizagdo das pessoas
juridicas; como observado por ROTHENBURG, sendo a pessoa juridica ausente de “dignidade”
ou “valores” proprios, “esta ndo conteria os aspectos (subjetivos) indispensaveis a
configuracdo de uma vontade criminosa [rectius delitiva], por conseguinte ndo poderia
adotar condutas tipicas nem seria passivel de um juizo de censura como o que se pode emitir
acerca da vontade humana3%,

Ha de se salientar, entretanto, que se o raciocinio de LAMARTINE CORREA DE OLIVEIRA
poderia ser considerado veridico a época de sua prolacdo (1962), é verdade que,

hodiernamente, ¢ reconhecida a existéncia de “dignidade” ou “valores” proprios as pessoas

juridicas. Assaz a critica tecida por ANA BARBARA COSTA TEIXEIRA:

[A]s diversas transformag@es vivenciadas no século XX na realidade social,
notadamente em funcgdo dos novos papéis e da evolucdo na forma de atuagéo das
Empresas, bem como de outras pessoas juridicas (como o Estado e associacfes
do terceiro setor), vem na contramé&o do entendimento esposado por Lamartine
Correa (...) no tocante a impossibilidade de atribuicdo as pessoas juridicas de
““valores’ ou ‘dignidade’ pois tais atributos seriam exclusivos das pessoas
humanas”.

As “pessoas juridicas” sdo entes reconhecidos e identificados ndo apenas como
centros de interesses proprios, mas como nucleos congregadores de valores
institucionais, valores proprios da “institui¢do” com os quais pautam sua
atividade, sdo responsaveis para constru¢do de seu “patrimonio ideal”, ou seu
ativo intangivel (sua boa imagem junto as suas “partes interessadas” — acionistas,
colaboradores, consumidores, etc)*®.

O proprio Codigo Civil de 2002, ao dispor em seu Art. 523, sobre a possibilidade de
protecdo de direitos da personalidade as pessoas juridicas, reconhece, a0 menos

parcialmente, a existéncia de “valores” e “dignidade” proprios a essa categoria juridica3®?,

37 Referido entendimento, conforme sera exposto a seguir, ndo se sustenta a partir do reconhecimento de, ao
menos, parcela dos direitos da personalidade as pessoas juridicas, nos termos do Art. 52 do Cédigo Civil de
2002, e da Simula 227 do Superior Tribunal de Justiga.

38 ROTHENBURG, Walter Claudius. A pessoa juridica criminosa. Curitiba: Jurua, 1997. P. 135.

%9 TEIXEIRA, Ana Barbara Costa. A empresa-instituicio. 2010. Dissertagdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito. Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo. P. 182. 183. Grifos do original.

%0 In verbis: “Art. 52. Aplica-se as pessoas juridicas, no que couber, a prote¢do dos direitos da personalidade”.
%1 De rigor a transcri¢do da Simula 227 do C. Superior Tribunal de Justica: “Sumula 227 — A pessoa juridica
pode sofrer dano moral”.
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Assim o Superior Tribunal de Justica consagrou em sua jurisprudéncia®®?. Quanto mais
ndo seja possivel se reconhecer valores inerentes a psiqué da pessoa juridica — uma vez que
inexistente animus — sdo reconheciveis os valores projetados, pela pessoa juridica,
externamente em seu seio social.

Se a propria honra — ainda que objetiva — é reconhecida as pessoas juridicas, ndo ha
como se considerar como absoluta a maxima de auséncia de valores préprios, inerentes a
determinadas pessoas juridicas. A utilizacdo de tais valores — partindo-se, portanto, do
pressuposto de sua existéncia — para fins de afericdo de uma “culpabilidade da pessoa
juridica” sera objeto de estudo especifico nas linhas abaixo.

Em que pese imperfeita, a proposta de LAMARTINE CORREA ladrilha o entendimento a
ser adotado na presente dissertacdo; por sua vez, o reconhecimento da existéncia de grupos
intermedidrios cuja existéncia ndo decorra exclusivamente do Direito e que possuam valores
préprios, externados objetivamente perante a sociedade, nos aproxima do conceito de
“Empresa-Instituicdo”3% cunhado por ANA BARBARA COSTA TEIXEIRA.

As pessoas juridicas convergem em si uma série de relacdes e interesses, interagem
socialmente — seja para firmar contratos, exercer atividade empresarial, ou mesmo para

(infelizmente) praticar ilicitos —, possuem imagem e valores autbnomos daqueles de seus

32 Por todos: STJ, 42 Turma, REsp n°® 60.033-2/MG, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar, j. 09.08.1995, DJ
27.11.1995 (“Quando se trata de pessoa juridica, o tema da ofensa a honra propée uma distingdo inicial: a
honra subjetiva, inerente a pessoa fisica, que esta no psiquismo de cada um e pode ser ofendida com atos que
atinjam a sua dignidade, respeito proprio, auto-estima, etc., causadores de dor, humilhagdo, vexame; a honra
objetiva, externa ao sujeito, que consiste no respeito, admiracdo, apreco, consideracdo que 0S outros
dispensam a pessoa. Por isso se diz ser a injlria um ataque a honra subjetiva, a dignidade da pessoa, enquanto
que a difamacao é ofensa a reputacdo que o ofendido goza no ambito social onde vive. A pessoa juridica,
criacdo da ordem legal, ndo tem capacidade de sentir emoc¢ao e dor, estando por isso desprovida de honra
subjetiva e imune a injaria. Pode padecer, porém, de ataque a honra objetiva, pois goza de uma reputacao
junto a terceiros, passivel de ficar abalada por atos que afetam o seu bom nome no mundo civil ou comercial
onde atua”.). Em igual sentido: STJ, 4% Turma, REsp n° 129.428/RJ, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar, j.
25.03.1998, DJ 22.06.1998; STJ, 42 Turma, REsp n°® 134.993/MA, Rel. Min. Salvio de Figueiredo Teixeira, j.
03.02.1998, DJ 16.03.1998; STJ, 32 Turma, REsp n° 161.739/PB, Rel. Min. Waldemar Zveiter, j. 16.06.1998,
DJ 19.10.1998; STJ, 32 Turma, REsp n°161.913/MG, Rel. Min. Carlos Alberto Menezes Direito, j. 22.09.1998,
DJ 18.12.1998; STJ, 42 Turma, REsp n® 177.995/SP, Rel. Min. Barros Monteiro, j. 15.09.1998, DJ 09.11.1998.
363 “Empresa-Institui¢do’ é agente (portanto sujeito, ndo objeto de direito) que de fato interage na realidade
social, sendo sua conduta decorrente ndo do interesse exclusivo de seus socios (em outras palavras, de seus
“administradores” oudo “empresario”), mas sim da “organizac¢do”, resultado da coordenagdo dos interesses
de suas diversas “partes interessadas”, compostos dentro de um sistema, de um ordenamento proprio, que
traduz o conjunto dos distintos valores das partes que lhe deram causa, embora dele integrantes e por vezes
com a prevaléncia de alguma delas.” (TEIXEIRA, Ana Barbara Costa. A empresa-instituicdo. 2010.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito. Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo. P. 18.)
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stakeholders. Embora seja um “centro de imputag¢do proprio, complexo e multifacetado”, é

derivado “de ordem pré-juridica que produz efeitos juridicos”364.
Para a presente dissertacdo, outrossim, as pessoas juridicas serdo consideradas como

“Instituicdes-organizacdes”, que, nas palavras de ANA BARBARA COSTA TEIXEIRA,

[Clomo “institui¢des”, decorrem do engenho humano, sdo reconhecidas no seio
social e sdo voltadas a determinado fim, para o qual utilizam os meios objetivos
disponiveis, e, como “organizacdes”, observam relagdes de hierarquia e
cooperagdo previamente estruturadas com as pessoas com quem interagem, sejam
elas partes do agrupamento de pessoas que eventualmente lhe constituem (ex.
socios, colaboradores), sejam elas pessoas com as quais interage na consecucao
de sua finalidade social (ex. consumidores, concorrentes, agentes publicos etc.).
De se notar que no curso de sua consolidag&o no seio social (visto que condicéo
essencial da legitimacdo de uma abstracdo — sua institucionalizagdo — é o0 seu
reconhecimento pela e na propria Sociedade), tais “instituicdes”, como todas as
“instituigdes-organizagdo”, nao mais se confundem com as pessoas que as
criaram, amadurecem seus valores, criam seus proprios codigos e, almejando sua
sobrevivéncia de forma independente, adquirem, por assimilagdo dos diversos
interesses que nela atuam, personalidade propria, autbnoma, perceptivel e
admitida no ambiente social em que atua.®

Reconhece-se, portanto, para os fins propostos neste trabalho a natureza de uma
“Instituicdo-organizagdo” as pessoas juridicas, dotada de imagem, condutas e valores
préprios, dissociados de seus stakeholders, e aferiveis objetivamente por sua externalizacao
perante a sociedade. Anotemos a presente premissa.

As teorias sobre a natureza da pessoa juridica acima elencadas, e a premissa delas
retirada, tornam-se relevantes para um possivel melhor enquadramento da pessoa juridica
nas estruturas normativas de responsabilizacdo dispostas pelo direito objetivo — 0 que seré

oportunamente realizado, a seguir.
2.2 A responsabilidade da pessoa juridica pela ilicitude de sua conduta
Com raizes etimoldgicas no Direito Romano, o termo “responsabilidade” ¢

neologismo derivado da expressdo latina respondere, remetida a relagdo existente entre

sponsor e responsor®®, e surge pela primeira vez nos dicionarios modernos no final do

34 TEIXEIRA, Ana Barbara Costa. A empresa-instituicdo. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito. Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo. P. 19.

35 TEIXEIRA, Ana Béarbara Costa. A empresa-instituicdo. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito. Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo. P. 65, 66.

366 Conforme narrado por RAFAEL PIMENTEL, “o sponsor é um devedor que se obriga por alguma prestagdo
perante o credor, o responsor é a caugdo do sponsor, numa garantia a promessa do sponsor” (PIMENTEL,
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século XVI111%%7, Relacionava-se, na origem, a “uma garantia, uma caucdo, uma resposta a
um evento”3%8 decorrente da maxima neminem laedere cunhada por ULPIANO, ou seja, do
dever juridico de ndo lesar a ninguém.

Historicamente, o conceito de responsabilidade, bem como seus efeitos juridicos, se
encontra intimamente relacionado a filosofia. A responsabilidade do Direito Romano —
fortemente influenciada pela ideia de “ordem” (kosmos) inerente & filosofia grega — pouco,
ou nada, importava a conduta desenvolvida pelo individuo; a responsabilidade derivaria da
perturbacdo causada ao justo equilibrio existente no kosmos, entre os bens compartilhados
entre as familias®°. A causa da responsabilidade se encontrava, portanto, centrada no objeto,
independentemente da analise de qualquer juizo acerca da conduta praticada pelo agente.

Com a queda do Império Romano e a incorporacéo pelo catolicismo da filosofia greco-
romana, notadamente a partir das obras de Santo Agostinho e St. Toméas de Aquino, bem
como a adocdo de novas estruturas sociais, a nogdo de responsabilidade foi revolucionada.
PIMENTEL, ao discorrer acerca dos reflexos da filosofia candnica®® catélica na

responsabilidade civil, assim versa:

O primeiro elemento é a vontade divina. Livre e ilimitada, ela é a causa
espontanea do mundo. Tal ideia contradiz radicalmente a ordem natural entoada
pelos gregos: se as leis necessarias do mundo constrangem Deus, ele ndo é de
todo livre; se ndo, a ordem do mundo ndo é necessaria, porque Deus teria podido
cria-lo diferentemente. O segundo elemento é a vontade livre do homem, criado
a imagem de Deus, vontade pela qual o homem introduz o pecado no mundo.
Trata-se de uma nova maneira de ligar a acdo do agente, que sera completamente
diferente da maneira classica. A visao objetivista do direito romano é substituida
por uma Vvisdo subjetivista da acdo, que se interessa pelo engajamento ativo do
sujeito na realidade. O terceiro elemento se extrai da metafora do julgamento
divino ao fim dos tempos. Dessa metafora a responsabilidade vai tirar sua
significacdo. Doravante, nossa conduta serd julgada por um tribunal divino,
perante o qual responderemos por nossos atos, nossas falhas. Somos

Rafael Niepce Verona. A evolucdo da responsabilidade sob os pontos de vista juridico e filosofico. Revista
Annales. V. 2. N. 2. Belo Horizonte: 2017. P. 86)

367 PIMENTEL atribui a primeira aparicdo do termo em lingua francesa ao Dictionaire critique de la langue
francaise, publicado em 1787. Em lingua inglesa, o termo responsability teria sido apresentado, em igual data,
por meio do Oxford English Dictionnary. De modo diverso, MARCIANO VIDAL (Moral cristd em tempos de
relativismos e fundamentalismos. 22 Ed. Aparecida: Editora Santuario, 2010, p. 44) aponta que a utilizacdo da
palavra responsabilidade pela lingua francesa teria ocorrido um século antes (Século XVII)

%8 PIMENTEL, Rafael Niepce Verona. A evolucdo da responsabilidade sob os pontos de vista juridico e
filosofico. Revista Annales. V. 2. N. 2. Belo Horizonte: 2017. P. 86

%9 Referida relagdo é referenciada por MICHEL VILLEY (Esquisse historigue sur le mot responsabilité. APD,
n. 22,1997, p. 45, 58. P. 49), apud PIMENTEL, Rafael Niepce Verona. Op. cit. P. 86

370 De acordo com DIOGENES LAERCIO (Vidas e doutrinas dos fildsofos ilustres. X (30). Trad. Mario da Gama
Kury. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2008), o filésofo grego EpicURO dividia a filosofia em 03
(trés) partes; a canonica ( “introdugdo ao sistema doutrindario”), fisica (“teoria da natureza”), € ética (“fatos
relacionados com a escolha e a rejei¢do”).
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responsaveis por nossa conduta a luz de um conjunto de regras que devemos
respeitar. A falta ndo é mais um ato em si mesmo, ou a causalidade, mas se torna
a violagcdo de uma vontade divina, do que Deus esperava de nés. O ultimo
elemento é a apreciacdo da intencdo subjetiva do ato, centro do julgamento
divino. O ato faltoso, como intencionalmente errado, se torna causa da
responsabilidade.®"

A responsabilidade, antes calcada nas ideias de ordem, equilibrio e justica corretiva,
passa a ter influéncia direta da nocdo de liberdade da vontade do individuo, da nocéo de erro
e da obrigacdo de reparar os atos intencionalmente praticados pelo agente. Antes encarada
como decorréncia da causalidade, a responsabilidade passa a ser vista, ipso facto, como
“decorréncia da liberdade®?. Assim, a nocéo de culpa (na méaxima candnica do mea culpa,
mea maxima culpa), passa a incorporar 0 juizo de afericdo da responsabilidade, como
indicador da adequagéo social da conduta do agente ao conjunto de normas éticas, morais e
juridicas vigentes®’,

Por sua vez, com o advento da sociedade laboriosa decorrente da Revolucédo Industrial
— na qual ndo somente houve a proliferagdo de riscos nunca dantes imaginados, como esses
se tornaram mais abstratos e generalizados — a responsabilizacdo passa desvincular-se da
ilicitude, para que a propria “forga, a iniciativa, a agao, (...) se[jam] por si mesmas geradoras
de responsabilidade™™. Ou seja, “qualquer atividade criadora de risco para outrem faz o seu
autor responsavel pelo prejuizo causado, sem a necessidade de se apurar se procedeu ou nao
com culpa”®®,

A extensdo da responsabilidade, primeiro a obrigacdes assumidas por terceiros
(responsabilidade indireta, ou por rebote), e posteriormente a fatos juridicos legalmente
previstos (riscos), rompe, por sua vez, com a légica do ilicito ser somente o ato antijuridico,

lesivo e culpavel. Efetivamente, “a culpa como um dos (...) elementos [do ato ilicito], tornou-

371 PIMENTEL, Rafael Niepce Verona. Op. cit. P. 87, 88. Grifou-se.

372 SILVA, Franklin Leopoldo e. A ética necessaria: responsabilidade e solidariedade. Café Filoséfico CPFL
(Parceria entre a TV Cultura e o Instituto CPFL). Sdo Paulo: TV Cultura, 2018. Duragdo 50°10”. Disponivel
em https://www.youtube.com/watch?v=dFRMFAgBLpQ&t=1526s. Acesso em 22.05.2018. Referéncia aos
38°22”.

378 GUERINI, Caroline Gongalves. Responsabilidade da pessoa juridica e o compliance ambiental. 2017.
Monografia (Especializagdo em Direito Ambiental) — Setor de Ciéncias Agrérias, Universidade Federal do
Parana — UFPR, Curitiba. P. 20.

374 JOSSERAND, Louis. Evolucio da responsabilidade civil. In. Revista Forense, V. LXXXVI, Fasciculo 454.
Rio de Janeiro: Forense, 1941. P. 548, 559, P. 557.

375 OLIVEIRA, Ary Brand&o. A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado por atos ilicitos.
Doutrinas essenciais de responsabilidade civil. VVol. 3. Sdo Paulo: RT, 2011. Versdo obtida digitalmente. P. 7.
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se insatisfatori[a]”*"® do ponto de vista da responsabilidade, razdo pela qual ALVINO LIMA

refrega que:

[A]s necessidades sociais arrastaram os doutrinadores e a jurisprudéncia dos
tribunais a uma concepcao mais ampla da culpa, dentro da qual se enfeixassem
todos os fatos da vida real, causadores de danos, cuja reparagdo se impunha com
justica e que escapavam a noc¢do restrita e acanhada da culpa como omissédo de
diligéncia imputavel moralmente.>”’

Assim, em um contexto de protecdo a vitima lesada, com vistas a garantir o efeito
pratico da reparacdo, a responsabilidade transcende a ocorréncia de uma falta do agente
(cometida por negligéncia, imprudéncia, impericia, ou mesmo por dolo), e passa a derivar
também de obrigacGes implicitas®’® ou explicitas estabelecidas por lei. O agente se torna
“garante”3’® de terceiros, ou de sua propria atividade, naquilo que HENRI LALOU consignou
“parece[r] justificar-se por uma idéia de justiga™3,

A correlacédo entre obrigacao e responsabilidade ¢ bem demonstrada pelo pensamento
de ALVARO VILLACA. Fazendo uso de vasta doutrina®®, referido autor pontua a existéncia

de dois momentos distintos a relagdo obrigacional: o primeiro, a obrigacéo propriamente

376 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. Séo Paulo: Atlas, 2012. P. 12.
ST LIMA, Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. Sdo Paulo: RT, 1998. p.
108. Grifos aditados.

378 A titulo exemplificativo, tem-se que, nos casos de responsabilidade objetiva motivada pelo risco, a lei
estabelece, implicitamente, o dever de seguranca, id est, o dever juridico de evitar que o risco ocorra, por
meio da prudéncia. Esse é o entendimento, e. g., externado por SERGIO CAVALIERI FILHO (CAVALIERI
FILHO, Sergio. Responsabilidade civil no Novo Cddigo Civil. Revista de Direito do Consumidor. Vol.
48/2003. S&o Paulo: RT, 2003. Versdo obtida digitalmente. P. 10), in verbis: “[Q]Juando alguém exerce uma
atividade de risco, a lei cria para ele um dever juridico especifico, que se for violado gera a obrigagéo de
indenizar independentemente de culpa. Que dever ¢ esse? E facil de se chegar a ele. Se risco é perigo, se risco
¢ probabilidade de dano, entdo o dever que se contrap8e ao risco é a seguranca. Em outras palavras, para
aquele que exerce uma atividade perigosa a lei impde o dever de exercé-la com seguranca tal que ndo cause
dano a ninguém.”

379 Como ressalvado por ORLANDO GOMES, quando “a obrigacdo de reparar civilmente o dano ndo tem sua
causa geradora no ato ilicito, ndo se deveria falar em responsabilidade, que é uma ideia moral, inseparavel
da imputabilidade. Contudo, usa-se 0 vocabulo para significar a obrigacéo de ressarcimento do dano causado
sem culpa, acrescentando-se que é objetiva, para distingui-la da responsabilidade prépria, que é
necessariamente subjetiva. Na verdade, porém, o dever de indenizar o dano produzido sem culpa é antes uma
garantia do que propriamente responsabilidade.” (Responsabilidade civil. atual. por Edvaldo Brito. Rio de
Janeiro: Forense, 2011. P. 113.)

380 LALOU, Henri. La responsabilité civile. Paris, Dalloz, 1928, p. 34. Apud OLIVEIRA, Ary Brandio. A
responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado por atos ilicitos. Doutrinas Essenciais de
Responsabilidade Civil. Vol. 3. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. Versdo obtida digitalmente. P. 73,
105. P. 79.

381 Notadamente FRANCISCO PONTES DE MIRANDA (Tratado de direito privado, Borsoi, Rio de Janeiro, 22 Ed,
1958) e ARNOLDO WALD (Curso de direito civil brasileiro, obrigacfes e contratos. Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, 142 Ed, 2000).
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dita, corresponderia a um dever juridico originario, cujo inadimplemento daria ensejo a um
dever sucessivo, a responsabilidade.®8

Em que pese ALVARO VILLAGA aluda & possibilidade de existirem responsabilidades
despidas de prévias obrigaces3®®, CAVALIERI FILHO ressalta que “a questdo ¢ de enfoque,
pois (...) além da responsabilidade direta, pessoal, por fato proprio, ha também a
responsabilidade indireta, pelo fato de outrem”34, razdo pela qual, em seu entender, “ndo ha
responsabilidade, em qualquer modalidade, sem violagéo de dever juridico preexistente, uma
vez que responsabilidade pressupde o descumprimento de uma obrigacdo™ 3,

Tal distingdo encontra guarida em nosso Cadigo Civil. A titulo ilustrativo, cite-se o
art. 927%¢, para o qual “aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica obrigado a
repara-lo”; uma vez inadimplida uma obrigagdo (nd3o causar dano), surge uma nova
obrigacgéo sucessiva (a reparacéo pelo dano causado).

Referida logica dual “obrigagdo — responsabilidade”, é muito clara quando analisada
sob a perspectiva do sujeito pessoa fisica. Todavia, sob o enfoque da pessoa juridica, a
responsabilidade pelo descumprimento de um dever prévio possui nuances proprias. 1sso
porque, a rigor, qualquer acdo ou omissao praticada pela pessoa juridica, assim o é por meio
de outras pessoas fisicas — seus administradores ou membros de seus Orgaos de
representacao.

Se quem pratica 0 ato é seu representante, e ndo a propria pessoa juridica, quem por
ele deve responder? Ainda, se 0 mandato outorgado ao representante ndo lhe confere poderes
para praticar atos ilicitos — inclusive por forca do art. 104, 11, do Codigo Civil*®” —ndo deveria

0 representante responder exclusivamente por seus atos ultra vires38?

%2 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Teoria geral das obrigacdes e responsabilidade civil. 122 Ed. Sio Paulo: Atlas,
2011.P. 19.

33 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Op. cit. P. 19.

384 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. P. 5.
35 CAVALIERI FILHO, Sergio. Op. cit. P. 5.

386 Cf. Art. 927, do Cddigo Civil: “Art. 927. Aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica obrigado
a repara-lo. Paragrafo Unico: Haverd obrigacdo de reparar o dano, independente de culpa, nos casos
especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua
natureza, risco para os direitos de outrem.”

37 Cf. art. 104, do Cadigo Civil: “Art. 104. A validade do negécio juridico requer: (...) 1l — objeto licito,
possivel, determinado ou determinavel; (...)”

38 Consubstanciados no Direito Civil Brasileiro por meio do art. 1.015, paragrafo Gnico, 111, do Cédigo Civil:
“Art. 1.015. No siléncio do contrato, os administradores podem praticar todos os atos pertinentes a gestdo da
sociedade; ndo constituindo objeto social, a oneracéo ou a venda de bens iméveis depende do que a maioria
dos socios decidir. Paragrafo Unico. O excesso por parte dos administradores somente pode ser oposto a
terceiros se ocorrer pelo menos uma das seguintes hipéteses: | - se a limitacédo de poderes estiver inscrita ou
averbada no registro préprio da sociedade; Il - provando-se que era conhecida do terceiro; Il - tratando-se
de operacdo evidentemente estranha aos negécios da sociedade. ”
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Por outro lado, se as pessoas juridicas possuem capacidade de praticar atos licitos
igualmente por intermedio de seus representantes, ndo deveriam essas serem
responsabilizadas diretamente pelos atos ilicitos por eles praticados?

Tais questdes ganham importancia diante da tematica do presente trabalho, uma vez
que como apontado por CAVALIERI FILHO, “para se identificar o responsavel ¢ necessario
precisar o dever juridico violado e quem o descumpriu”3°, Assim, a luz do art. 2° da Lei
Federal n° 12.846/2013%%°, qual o dever pregresso violado para ensejar a responsabilizagdo
da pessoa juridica?

Para melhor compreensdo da tematica, debrucemo-nos sobre as teorias da

responsabilidade.

2.2.1 A responsabilidade subjetiva e sua imputacao

Narra ALVINO LIMA que, desde seu ponto de partida na vinganca privada®®?,
perpassando pelas Lex X1l Tabularum e Lex Aquilia romanas, até a moderna teoria do risco
integral, a trajetéria de desenvolvimento da teoria da responsabilidade extracontratual
caminha, lado a lado, com a da propria civilizacdo humana.

Inicialmente preocupada em substituir as penas corpdreas previstas nas codificacfes
objetivistas primitivas3®?, onde “imperava o principio da retribuigdo pelo resultado™3%, «é
incontestavel, (...), que a evolugdo do instituto da responsabilidade extracontratual ou
aquiliana se operou, no direito romano, no sentido de se introduzir o elemento subjetivo da
culpa (...) expurgando-se do direito a idéia de pena, para substitui-la pela de reparacdo do
dano sofrido™®%, e, ato continuo, dissociar a responsabilidade civil (reparacdo) da

responsabilidade penal (sangdo penal)3%.

39 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. P. 5.
30 Cf. Art. 2° da Lei Federal n® 12.846/2013: “Art. 2° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas
objetivamente, nos dmbitos administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu
interesse ou beneficio, exclusivo ou ndo.”

391 para uma completa analise acerca da trajetoria histdrica da responsabilidade extracontratual, ver-se LIMA,
Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. S&o Paulo: RT, 1998.

%92 Tais quais os Cadigos de Urnammu, Hamurabi, Lipit-Istar, as Leis de Eshnunna ou de Mannu (FRANCA,
Rodrigo Dumans. A teoria do risco aplicada a responsabilidade objetiva. 2009. Dissertagdo (Mestrado em
Direito Civil) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo. P. 11)

393 FRANCA, Rodrigo Dumans. A teoria do risco aplicada a responsabilidade objetiva. 2009. Dissertacéo
(Mestrado em Direito Civil) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo. P. 14.

3% | IMA, Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. Sdo Paulo: RT, 1998. P. 26.
%5 Abordando referida segregacdo entre responsabilidade civil, e responsabilidade criminal, assevera CAIO
MARIO DA SILVA PEREIRA (Responsabilidade Civil. 22 Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1991, P. 15,16): “Como
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A responsabilidade lastreada na afericdo da culpa (responsabilidade subjetiva) foi
consolidada pelo Cédigo Civil Napolednico de 18043%, e estendida a diversos outros
ordenamentos durante o movimento codificador dos séculos XIX e XX%%7. Todavia, ao
mesmo tempo em que atinge seu apice, a responsabilidade subjetiva encontra nas
necessidades econémicas e sociais concretas de uma sociedade p6s-moderna, empecilhos a
manutencao integra da tradicional teoria da culpa, frente a necessidade da preservacdo da
ordem, do equilibrio, e da justica corretiva com base nos valores morais, éticos e sociais.

Ao lado da preocupacdo com a afericdo do animus do agente, surge a necessidade de
reparacdo de danos ndo necessariamente causados por pessoas fisicas, mas também por
processos mecanizados, por entes ndo corporificados, no desempenho de atividades insitas
a sociedade. Com o passar do tempo, e do desenvolvimento de tecnologias disruptivas, a
reparacdo dos danos causados pela atividade humana passa a galgar posicdo central no
direito3®® em uma sociedade de risco3%.

A coexisténcia de dois sistemas de responsabilidade — viabilizada ora pelo alargamento

do conceito de culpa, ora pela legislacdo especial — dificulta o estabelecimento de respostas

sentimento social, a ordem juridica ndo se compadece com o fato de que uma pessoa possa causar mal a outra
pessoa. Vendo no agente um fator de desequilibrio, estende uma rede de puni¢es com que procura atender
as exigéncias do ordenamento juridico. Esta satisfacdo social gera a responsabilidade criminal. Como
sentimento humano, além de social, & mesma ordem juridica repugna que o agente reste incolume em face do
prejuizo individual. O lesado ndo se contenta com a punicédo social do ofensor. Nasce dai a idéia de reparacao,
como estrutura de principios de favorecimento a vitima e de instrumentos montados para ressarcir o mal
sofrido. Na responsabilidade civil estar4 presente uma finalidade punitiva ao infrator aliada a uma
necessidade que eu designo como pedagogica, a que ndo é estranha a idéia de garantia para a vitima, e de
solidariedade que a sociedade humana deve-l/ie prestar.”

3% Notadamente em razédo de seus artigos 1.382 e 1.383, in verbis: “Art. 1.382. Tout fait quelconque de
I’homme, qui cause a autrui un dommage, oblige celui par la faute duquel li est arrivé, a le reparer.” “Art.
1.383. Chacun est responsable du dommage qu’il a causé, nan seulement par san fait, mas encore par sa
négligence ou par san imprudence.”

397 Acerca do tema vide FRANCA, Rubens Limongi. As raizes da responsabilidade aquiliana. Doutrinas
essenciais de responsabilidade civil. Vol. 1. S&o Paulo: RT, 2011. Versdo obtida digitalmente.

398 Em parafrase da licdo de Boris Starck, no original: “La réparation des dommages que I’activité des hommes
cause aux autres hommes constitue le probléme central du droit contemporain” (Essai d 'une théorie générale
de la responsabilité civile considereé en sa double fonction de garantie et de peine privée. Apud LIMA, Alvino.
Culpa e Risco. 2% Ed. ver. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. P. 15).

399 Caracterizando a sociedade de risco, SILVIANA HENKES (Os novos contornos da tutela juridica na sociedade
de risco: dano ambiental futuro e risco do dano. Revista de direito difusos. Ano VIII, Vol. 43. 2007. P. 77, 108.
P.80) aponta que: “Os riscos sempre existiram, mas o que diferencia os ‘velhos riscos’ (riscos anteriores d
sociedade industrial e os dela) dos ‘novos riscos’ (riscos posteriores a sociedade industrial) é a diversa
percepcao a incomensuravel potencialidade destrutiva destes que faz com que a sociedade contemporanea
seja definida como ‘sociedade de risco’. (...) Os riscos da sociedade do risco sdo, ao contrario, dos pré-
industriais e industriais, ilimitados espaco-social e temporalmente (...). Em termos espaciais, 0s riscos tém
uma abrangéncia ilimitada, portanto, ndo se restringem ao seu campo de origem; sdo globais, capazes de
atingir todo o Planeta e ndo somente determinadas comunidades, regioes, paises.”
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pré-programadas para os inumeros dilemas concretos vivenciados pelo operador do Direito;

ISSO porque, como vaticina ALVINO LIMA:

Ambas [0 autor se refere as responsabilidades subjetiva e objetiva] (...)
continuardo a subsistir, como forgas paralelas, convergindo para um mesmo fim,
sem que jamais, talvez, se possam exterminar ou se confundir, fundamentando,
neste ou naquele caso, a imperiosa necessidade de ressarcir 0 dano, na protecéo
dos direitos lesados.**

Notadamente na seara de responsabiliza¢do das pessoas juridicas — objeto da presente
dissertagcdo —, a criacdo de barreiras mentais pré-concebidas se mostra ainda mais prejudicial
a analise da matéria. Como referenciado alhures?®!, vastissima é a bibliografia acerca da
“suposta misteriosa esséncia das pessoas juridicas”4%2, notadamente acerca da possibilidade
desta, enquanto pessoa moral ndo corporificada, praticar atos ilicitos, delinquir, ou atuar por
sua vontade prépria.

Ocorre, todavia, que como alertado GIUSEPPE MENOTTI:

[E] preciso convir que se as pessoas juridicas sdo capazes de realizar atos
juridicos ndo podem julgar-se incapazes para a pratica dos ilicitos,
relativamente a atividade da pessoa coletiva, no seu contetdo compressivo, se é
produtor de conseqliéncias Uteis, pode também redundar em consequéncias

danosas, ja que umas e outras estdo insitas no so fato de operarem na orbita

juridica, fato que é a propria razéo de ser da pessoa juridica*®

Da constatacdo acima, é possivel realizar questionamentos de duas ordens. Primus, a
pessoa juridica, constituida para atingir determinadas finalidades sociais, surge como
anteparo para a préatica de ilicitos por pessoas fisicas? Ou, por desvirtuarem referida
finalidade, seus presentantes ou representantes devem ser diretamente responsabilizados
sobre tais atos, resguardando-se a pessoa juridica?

E, justamente, a partir de referidos questionamentos que doutrina e jurisprudéncia
passaram a admitir conceitos cada vez mais amplos de culpa, afastando-se da teoria cléssica
da responsabilidade. Tais teorias, por questes praticas, acabam por ser descuradas pelos

publicistas e impactam diretamente em sua compreensao acerca da eventual possibilidade

40 IMA, Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. Sdo Paulo: RT, 1998. P. 41.
Grifos do original.

401 Veja-se o0 item 2.1 da presente Dissertagao.

402 SCHULZ, Fritz. Derecho romano classico. Barcelona: Bosch, 1960. P. 84. Apud OLIVEIRA, Ary Brandao.
A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado por atos ilicitos. Doutrinas Essenciais de
Responsabilidade Civil. Vol. 3. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. Vers&o obtida digitalmente. P. 73,
105. P. 86.

403 DE FRANCESCO, Giuseppe Menotti. Persona giuridica. Novissimo Digesto Italiano. Turim: Utet, 1957,
V. XI11/1.035. Apud. OLIVEIRA, Ary Branddo. Op. cit. P. 92.
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de responsabilizacdo das pessoas juridicas pela pratica de atos ilicitos, notadamente diante
de um sistema sancionador trazido pela Lei Anticorrupcéo.
Necessaria, portanto, a sua mencao, ainda que breve em razdo do objetivo do presente

trabalho.

2.2.1.1 A culpa como pressuposto da responsabilidade subjetiva

A teoria cléssica da responsabilidade extracontratual, como vem se demonstrando,
nasce da necessidade de se garantir a reparacgao da disruptura da ordem frente a situages em
que ndo ha um vinculo prévio; isto é, a existéncia de um contrato, um negdcio juridico.

Trata-se de responsabilidade que surge diante da existéncia de um unico fato entre dois
sujeitos que, até entdo, ndo possuiam qualquer vinculo obrigacional um para com o outro.
Dai ser da natureza deste tipo de responsabilidade, o surgimento de uma obrigacao sucessiva
de reparar, frente ao descumprimento de uma obrigacdo de ndo causar prejuizo.

Historicamente, tem-se que a teoria classica da responsabilidade extracontratual, como
a entendemos, ¢é retomada pelo art. 1.382 do Cdédigo Civil Francés. Referido dispositivo, de
carater generalizador, influenciou, de maneira consideravel, a codificagdo do ordenamento
de outras nagoes.

Apesar das incessantes investidas dos defensores das teorias da responsabilidade
independentemente de culpa, por necessidades econémicas e sociais, em um primeiro
momento, as legislacdes modernas seguiram as diretrizes dessa teoria classica.

Devido a adocdo da teoria da responsabilidade subjetiva, cunhou-se como requisitos
essenciais de referida teoria: (i) a conduta violadora do direito de outrem; (ii) o dano
produzido por essa conduta; (iii) a relacdo de causalidade entre a conduta e o dano; e (iv) a
culpa.

Quanto aos elementos supra mencionados, o de maior complexidade e de dificil
conceituacdo, continua sendo a compreensao juridica da culpa. 1sso porque, tal conceito ndo
é uniforme, o que ocasiona dificuldades quanto a fixagdo da responsabilizacdo do agente
causador do dano.

Conforme demonstrado, a no¢do da culpa como elemento caracterizador da
responsabilidade subjetiva nasce da influéncia da Igreja Catdlica Apostolica Romana em
regrar moralmente a sociedade, de modo a permitir a convivéncia harmonica dessa Gltima

(sociedade). Outrossim, partia-se do pressuposto de que “pecado” representava uma ruptura
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dos deveres morais do sujeito e, por infligir um sofrimento ao agente, obrigava-o a buscar
uma forma de reparacao, muitas vezes por meio da externalizacdo do reconhecimento de seu
ato faltoso (confisséo).

Por isso, na transposicdo juridica admitiu-se como indicadores da culpa (i) a
negligéncia, (ii) a impericia, e (iii) a imprudéncia, por estarem, de certa forma, vinculadas a
caracteristicas comportamentais de uma conduta que nao atendeu, previamente, aos deveres
morais.

Todavia, a perquiricdo da existéncia da negligéncia, da imprudéncia e da impericia,
tornara-se processualmente dificultosa, ao ponto de, muitas vezes, ser considerada “prova
diabolica” para aquele a quem incumbia alega-la.

Nesse interim, com a proliferacdo das teorias contratualistas, do surgimento do direito
a escolha, e das influéncias econémicas e sociais das revolugdes liberais, a teoria da
responsabilidade subjetiva ndo mais atendia, em sua plenitude, a finalidade de restaurar a
ordem e promover a justica corretiva, diante das desigualdades surgidas a época.

Consequentemente, com vistas a encontrar a equidade no caso concreto, surgiram
teorias de transicdo, visando alargar sua compreensao, aproximando-se cada vez mais da

objetivacéo da responsabilidade. VVejamos.

2.2.1.2 A imputacéao de responsabilidade por fato de terceiro

Diante da insuficiéncia pratica do conceito classico de culpa*®* para a solucdo das
necessidades concretamente verificadas com o advento da sociedade industrial — fato esse
que apenas se maximizou com tempo, na sociedade de risco —, buscou a doutrina tradicional
ampliar o conceito de culpa. Fazendo frente as correntes objetivistas existentes, MARCEL
PLANIOL passa entdo a conceituar culpa ndao apenas como a violagdo de normas dotadas de
deveres e obrigacdes determinados, mas também a propria violagdo de obrigacdes
preexistentes indeterminadas; apresenta-se a comunidade juridica, entdo, outras espécies de
faltas ensejadoras da culpa, tais como (i) falta contra a legalidade, (ii) falta contra os bons-

costumes, (iii) falta contra a diligéncia, etc*.

404 A inferéncia é de WILSON DE MELLO SILVA (Responsabilidade sem culpa e socializagdo do risco. Belo
Horizonte: Bernardo Alvares, 1962. P. 149)

405 SILVA, Wilson de Mello. Responsabilidade sem culpa e socializaco do risco. Belo Horizonte: Berardo
Alvares, 1962. P.151.
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Comentando referida “nova conceituagao”, WILSON DE MELLO SILVA nos informa que,
ato continuo, para os autores tradicionalistas da época, a caracterizagdo do proprio ilicio
restou modificada, estando ele presente “toda vez que ocorresse a violagdo de uma obrigacao
legal ou extralegal, imposta pela técnica normal da vida em sociedade, no tempo e no lugar
em que o ato em aprego se tivesse efetivado”4%,

A partir da configuracdo de deveres juridicos indeterminados, cuja violacdo ensejaria
culpa, surgem processos técnicos de sua imputagéo®’: (i) a culpa juris tantum e (ii) a culpa
juris et de jure, ambas presumidas. Outrossim, nas hipdteses de culpa juris tantum, “o fato
lesivo é considerado, em si mesmo, um fato culposo e como tal determinara a
responsabilidade do autor, se este ndo provar a auséncia de causa estranha causadora do
dano™*%8; por sua vez, nos casos de culpa juris et de jure, “o dano, uma vez provado,
constitui, para os sustentadores da teoria da responsabilidade subjetiva, o fato culposo”4°.

Atreladas a esses conceitos, desenvolvem-se inlmeras teorias intermediarias®'%: (i)
teoria da guarda da coisa, (ii) teoria da culpa anterior, (iii) teoria da culpa desconhecida, e
(iv) teoria da culpa coletiva, além de diversas teorias relacionadas ao direito de vizinhanga.

Por meio do alargamento do préprio conceito de ilicito e de culpa, bem como da
criacdo de mecanismos (presuncfes) que imputassem sem a afericdo da culpa cléssica,
responsabilidades, o fundamento psicoldgico cede lugar a necessidade de reparagdo dos
danos; “o fim por atingir [passa a ser] exterior, objetivo, de simples reparacdo, e ndo interior
e subjetivo, como na imposi¢do da pena”4!L,

Como visto, referido movimento de transi¢cdo proporcionou o desenvolvimento de
teorias que, ora mais — como na presungao juris et de jure —, ora menos — COMO na presuncao
juris tantum —, se aproximaram na objetivacao da responsabilidade.

Na tematica que ora se propde a analisar (responsabilidade da pessoa juridica pelo

cometimento de ilicitos), especial importancia passou a galgar a responsabilidade por fato

406 SILVA, Wilson de Mello. Op. cit. P.151.

407 Conforme leciona SERGIO CAVALIERI FILHO (Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. S4o Paulo: Atlas,
2012. P. 26, 27) “imputar é atribuir a alguém a responsabilidade por alguma coisa. Imputabilidade é, pois, o
conjunto de condicdes pessoais que ddo ao agente capacidade para poder responder pelas consequéncias de
uma conduta contraria ao dever; imputavel é aquele que podia e devia ter agido de outro modo. Disso se
conclui que a imputabilidade é pressuposto ndo sé da culpa em sentido lato, mas também da propria
responsabilidade.”

408 LIMA, Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. Sdo Paulo: RT, 1998. P. 72.
49 LIMA, Alvino. Op. cit. P. 72.

410 para uma analise pormenorizada das teorias intermediarias, vide LIMA, Alvino. Op. cit. e SILVA, Wilson
de Mello. Responsabilidade sem culpa e socializag&o do risco. Belo Horizonte: Bernardo Alvares, 1962.

41 LIMA, Alvino. Op. cit. P. 115.
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de terceiro, notadamente em razéo dos danos cometidos por pessoas fisicas, em beneficio de
pessoas juridicas, em uma relagdo “empregado/encarregado — empregador/comitente”.

Excepcionando-se da responsabilidade por fato préprio, mas ainda no seio da teoria
da culpa, constroi-se a responsabilidade indireta, ou por fato de terceiro, por meio da qual
se imputa responsabilidades a pessoas (fisicas ou juridicas), por atos praticados culposa ou
dolosamente por terceiros, sobre os quais esses tém responsabilidade. Incluem-se nesse
arcabouco situagdes que, sob a vigéncia do Cadigo Civil de 1916, eram enquadradas como
de culpa in vigilando, culpa in elegendo ou culpa in custodiendo — responsabilidade dos
pais, dos tutores, dos empregadores etc —, mas que, apos a vigéncia do Cddigo Civil de 2002
passaram a ser classificadas como responsabilidades objetivas.

A despeito de sua objetivacdo, a imputacdo da responsabilidade ndo pode ser realizada,

todavia, de modo indiscriminado. Dai nesse passo salientar CAVALIERI FILHO que:

Para que a responsabilidade desborde do autor material do dano, alcangando
alguém que ndo concorreu diretamente para ele, é preciso que esse alguém esteja
ligado por algum vinculo juridico ao autor do ato ilicito, de sorte a resultar-lhe,
dai, um dever de guarda, vigilancia ou custodia.*'?

A relacdo de vigilancia, decorrente da relacdo “empregado/encarregado —
empregador/comitente”, é a que mais nos interessara no presente estudo. A despeito do art.
2°, da Lei Federal n° 12.846/2013 estabelecer a responsabilidade da pessoa juridica por atos
“praticados em seu interesse ou beneficio”, sem se discriminar a existéncia de uma relacéo
de emprego/encargo, certo € que, para parcela da doutrina a responsabilidade da pessoa
juridica devera recair em razao de “agente que de algum modo representava o interesse da
empresa envolvida na pratica corrupta”**3,

Os sistemas de responsabilizacdo por fato préprio e por fato de terceiro, aponte-se, sdo
objetos amplamente estudados em outras areas do Direito, notadamente no Direito Penal,
onde a teoria da responsabilidade se atrelou, historicamente, a nocao de culpa. A despeito de
desenvolvidos naquela seara, a construcdo de conceitos como (i) heterorresponsabilidade, e
(ii) autorresponsabilidade, sdo aproveitaveis tanto para a esfera de estudo da presente

subsecdo, quanto para do prdprio objeto da dissertac&o.

412 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. P. 204.
Grifos do original.

413 PIMENTEL FILHO, André. Comentarios aos artigos 1° a 4° da Lei Anticorrupcio. In SOUZA, Jorge
Munhos de; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de. Lei Anticorrupgdo. Salvador: JusPODIVM, 2015. P. 63, 88. P.
78, 79.
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Valendo-se das licbes de HECTOR HERNANDEZ BASUALTO, LEANDRO SARCEDO

apresenta os dois modelos de responsabilidade da seguinte maneira:

[O] primeiro, de responsabilidade derivada (heterorresponsabilidade), pelo qual
se faz ‘recair sobre a pessoa juridica a responsabilidade de uma pessoa natural
em virtude de algum critério de conexdo entre uma e outra’, em regra a
circunstancia de a pessoa natural integrar algum 6rgdo diretivo ou mesmo alguma
posicédo subordinada no ente moral; 0 segundo, de responsabilidade autbnoma ou
originaria (autorresponsabilidade), pelo qual a responsabilidade penal da pessoa
juridica ‘surge diretamente de uma conexdo entre o fato proibido e uma
caracteristica da (ou um certo estado de coisas na) entidade, sendo irrelevante a
eventual responsabilidade de uma pessoa natural’.*#

A luz de tais ensinamentos, todavia, curioso se apontar o quanto lecionado por
CAVALIERI FILHO, no sentido de ser a propria terminologia “responsabilidade por fato de
terceiro” impropria para a figura. Em seu entendimento, “o ato do autor material do dano ¢
apenas a causa imediata, sendo a omissdo daquele que tem o dever de guarda ou vigilancia

a causa mediata, que nem por isso deixa de ser causa eficiente”*°; destarte:

Em apertada sintese, a responsabilidade pelo fato de outrem constitui-se pela
infragdo do dever de vigilancia. N&o se trata, em outras palavras, de
responsabilidade por fato alheio, mas por fato proprio decorrente da violacdo do
dever de vigilancia.*‘®

Posicionamento esse que nos parece igualmente encontrar amparo nas obras de
ORLANDO GOMES, para quem “uma pessoa, sem ter praticado o ato danoso, responde pelos
danos causados por outra, ou por animal que detenha. Mas responde enquanto descurou o
dever de vigilancia que lhe incumbe™4Y’,

Assim, em uma primeira andlise, poderia o leitor equiparar a violagdo ao dever de
vigilancia a um certo estado de coisas na pessoa juridica, o que direcionaria nosso
entendimento para ser a responsabilizacdo por fato de terceiro, espécie de
autorresponsabilizacdo. Frise-se, entretanto, que, como salientado por CAVALIERI, “na
responsabilidade pelo fato de outrem ha na realidade, o concurso de duas

responsabilidades”. E prossegue referido autor:

414 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: construcdo de um novo
modelo de imputagédo, baseada na culpabilidade corporativa. 2014. Tese (Doutorado em Direito Penal).
Faculdade de Direito — Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo. P. 137.

415 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. P. 205.
416 CAVALIERI FILHO, Sergio. Idem. Grifamos.

417 GOMES, Orlando. Responsabilidade civil. atual. por Edvaldo Brito. Rio de Janeiro: Forense, 2011. P. 96.
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A do primeiro [0 autor se refere a0 comitente ou patrdo, mas que poderia ser
substituido pelos pais, ou tutores, exemplificativamente] é objetiva, porque o
comitente é garantidor ou assegurador das consequéncias danosas dos atos do seu
agente; a do segundo [0 preposto, filho etc] é subjetiva, porque embora
desnecessaria a culpa do civilmente responsavel (comitente), é indispensavel em
relacdo ao agente, autor do fato material.

(..)

Mas se o inimputavel (ou preposto) agiu em condigdes em que néo se Ihe poderia
atribuir culpa alguma caso fosse imputavel, os responsaveis nada terdo a
indenizar. Seria um contra-censo exigir deles aquilo a que néo estariam obrigados
se 0 ato fosse diretamente por eles praticado.**®

E dizer. A existéncia de culpa do terceiro é conditio sine qua non para a
responsabilizacdo objetiva. Atuando o preposto com culpa, a relacdo existente entre este e
seu empregador/comitente d& ensejo a responsabilizacdo objetiva daquele, naquilo que
ALVARO VILLAGA conceituou como sendo responsabilidade objetiva impura®®,

Frise-se que na responsabilidade do empregador/comitente, figurara como essencial
“que a atividade seja realizada no seu interesse [do empregador], ainda que, em termos
estritos, essa relacdo ndo resultasse perfeitamente caracterizada”. Sendo certo que, para sua
responsabilizacdo, bastara que o encargo outorgado (emprego, fungdo, preposi¢ao) “tenha
oferecido ao preposto a oportunidade para a préatica do ato ilicito; que a fungdo tenha Ihe
proporcionado a ocasido para a pratica do ato danoso. E isso ocorrerd quando, na auséncia
da fungdo, nio teria havido a oportunidade para que o dano acontecesse”4%°,

Aqui, restara valido o ditado “a ocasido faz o ladrdao”, sendo o empregador/comitente,

verdadeiro “garante” pelos atos praticados pelo empregado/encarregado, se aproximando,

de sobremodo, da teoria do risco.

2.3 As diversas modalidades de responsabilidade objetiva da pessoa juridica

O ordenamento juridico brasileiro, para a defesa dos novos direitos, acolhe em diversos
diplomas legais ambas as teorias da responsabilidade extracontratual. Embora até o advento
do Cédigo Civil de 2002 tenha se convencionado ser a teoria da culpa o “principio genérico

regulador da responsabilidade extracontratual”#%!, fato é que mesmo sob a égide do Cédigo

8 CAVALIERI FILHO, Sergio. Op. cit. P. 206, 207. Grifos aditados.

419 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Proposta de classificacdo da responsabilidade objetiva: pura e impura. Revista
de Direito Privado. Vol. 83. Ano. 18. P. 229,236. S0 Paulo: RT, 2017. P. 234 e seguintes.

420 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. P. 206,
217.

42L LIMA, Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. S&o Paulo: RT, 1998. P.
279.
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Civil de 1916 a responsabilidade subjetiva conviveu harmonicamente com a
responsabilidade despida de culpa.

Como salientado por ALVINO LIMA, “o Cédigo Civil [de 1916] (...) consagra, quer no
texto do art. 159 [redacdo aproximada ao atual art. 186], quer nos demais dispositivos
referentes a matéria, expressamente, a teoria da culpa, mas nem por isto deixou de aceitar e
regular casos de responsabilidade independente de culpa, como, alias, o fazem todas as
legislagdes modernas”4?2 423,

Assim, seja por meio de legislacdo esparsa, seja por meio da previsdo expressa, no
préprio Cadigo, de casos de responsabilidade por culpa presumida, ou por fato da coisa, a
evolucéo da responsabilidade brasileira sempre admitiu outras formas de responsabilizacéo,
além da responsabilidade subjetiva®?*.

ORLANDO GOMES salienta que:

O primeiro diploma legal que aceitou, entre nos, a teoria da responsabilidade sem
culpa foi o Decreto Legislativo n. 2.681, de [7 de dezembro de] 1912, que obrigou
as estradas de ferro a indenizarem todos os danos que a exploragdo de suas linhas
caus[assem] aos proprietarios marginais.*?®

Referido Decreto — absolutamente inovador para a época —, se afastava radicalmente
da teoria cléssica da culpa, uma vez que adotava tanto as teorias intermediérias (e.g. culpa

presumida), como a prépria teoria do risco, na forma como a concebemos hodiernamente. A

422 IMA, Alvino. Culpa e risco. 22 Ed. atual. por Ovidio Rocha Barros Sandoval. S&o Paulo: RT, 1998. P.
282.

423 O artigo mencionado por ALVINO LIMA, foi reproduzido no Cédigo Civil de 2002, por meio da combinagéo
entre o art. 186 e 927, caput, do Cddigo. De rigor a transcri¢do de ambos os dispositivos. Primeiramente o art.
159, do Cddigo Civil de 1916: “Art. 159. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntdria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito, ou causar prejuizo a outrem, fica obrigado a reparar o dano. A verificagdo da
culpa e a avaliagao da responsabilidade regulam-se pelo disposto neste Cédigo, arts. 1.521 a 1.532 e 1.542 a
1.553.” Por sua vez, os artigos do Codigo Civil de 2002: “Art. 186. Aquele que, por ag¢do ou omissdo
voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente
moral, comete ato ilicito.” “Art. 927. Aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica obrigado a repara-
lo.”

424 Em artigo publicado logo apds a entrada em vigor do Cddigo Civil de 2002, SERGIO CAVALIERI FILHO
(Responsabilidade civil no Novo Cddigo Civil. Revista de Direito do Consumidor. Vol. 48/2003. Séo Paulo:
RT, 2003. Versao obtida digitalmente) asseverava que “o novo Cédigo Civil ndo fez e ndo farda nenhuma
revolucdo na disciplina da responsabilidade civil, porque esta revolucdo, na realidade, ocorreu ao longo do
século XX.” (P. 1). E mais adiante: “O Cddigo de 1916 era subjetivista, porque todo o sistema de
responsabilidade civil nele previsto estava amarrado a clausula geral do art. 159. Por isso, a medida que
aquele sistema comecou a vazar agua, revelou-se insuficiente, em razdo do progresso tecnoldgico, do
desenvolvimento cientifico, da explosdo demogréafica, foi necessario admitir outras hipdteses de
responsabilidade civil ndo fundada na culpa, e isto foi acontecendo, repito, fora do Cdédigo Civil, por meio de
leis especiais.” (P. 2)

425 GOMES, Orlando. Responsabilidade civil. atual. por Edvaldo Brito. Rio de Janeiro: Forense, 2011. P. 115.
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presuncédo de culpa iuris tantum existia em caso de responsabilidade (i) pela perda total ou
parcial, furto ou avarias das mercadorias transportadas (art. 1°)%%6, e (ii) por eventuais
desastres ocorridos em suas linhas, que acarretassem morte, ferimento ou lesdo corpdrea aos
viajantes (art. 17)*?’. Por sua vez, parece-nos clara a adocdo de responsabilidade objetiva
lastreada no risco (iii) pelos danos causados, por sua atividade, aos proprietarios marginais
(art. 26)428,

Disposigdes proximas podem ser encontradas (i) no Decreto n° 24.637, de 10 de julho
de 1934, que estabelecia a responsabilidade pelo fato do trabalho (art. 2°)*2°, e (ii) no
Decreto-lei n° 483, de 08 de junho de 1938 (Cddigo Brasileiro do Ar) (art. 97)*%° que previa
a responsabilidade do proprietario de aeronaves que causassem danos em solo, em razdo do
risco criado por sua atividade.

Mais, para além da responsabilizacdo em razdo de danos individuais sofridos por
particulares — tais como danos fisicos a propria pessoa, ou a sua propriedade — a
responsabilidade pela ocorréncia de danos a direitos transindividuais também € tutelada de
certo modo pelo ordenamento juridico desde 1977, quando da edicao da Lei Federal n®6.453,
de 17 de outubro de 1977 (art. 4°)*31, que dispde acerca da responsabilidade pela ocorréncia

de acidentes*® e danos nucleares*®. E, seguramente, desde 1981, com a edicdo da Lei

426 Cf. Art. 1°, do Decreto n° 1.681/1912: “Art. 1° As estradas de ferro serdo responsdveis pela perda total ou
parcial, furto ou avarias das mercadorias que receberem para transportar. Sera sempre presumida a culpa e
contra esta presuncao sé se admitira algumas das seguintes provas (...).”

427 Cf, Art. 17, do Decreto n° 1.681/1912; “Art. 17. As estradas de ferro responderdo pelos desastres que nas
suas linhas sucederem aos viajantes e de que resulte a morte, ferimento ou lesao corpdrea. A culpa serasempre
presumida, s6 se admitindo em contrério alguma das seguintes provas: (...).”

428 Cf. Art. 26, do Decreto n° 1.681/1912: “Art. 26. As estradas de ferro responderdo por todos os danos que a
exploracdo das suas linhas causar aos proprietarios marginais (...).”

429 Cf. Art. 2°, do Decreto n° 24.637/1934: “Art. 2°. Excetuados os casos de fér¢a maior, ou de dolo, quer da
propria vitima, quer de terceiros, por fatos estranhos ao trabalho, o acidente obriga o empregador ao
pagamento de indenizagdo ao seu empregado ou aos seus beneficiarios, nos termos do capitulo 111 desta lei.
(...) 82° A responsabilidade do empregador deriva somente de acidentes ocorridos pelo fato do trabalho, e
nao dos que se verificarem na ida do empregado para o local da sua ocupagdo ou na sua volta dali salvo
havendo condi¢éo especial fornecida pelo empregador. ”

430 Cf. Art. 97, do Decreto-lei n° 483/1938: “Art. 97. Dara direito a reparacdo qualquer dano que uma aeronave
em vbo, manobras de partida ou chegada, causar a pessoas ou bens que se encontrem a superficie do solo.
Paragrafo Gnico: Essa responsabilidade s6 se podera atenuar, ou excluir, na medida em que & pessoa lesada
couber culpa.”

41 Cf. Art. 49, da Lei Federal n® 6.453/1977: “Art. 4° Serd exclusiva do operador da instalagdo nuclear, nos
termos desta Lei, independentemente da existéncia de culpa, a responsabilidade civil pela reparagédo de dano
nuclear causado por acidente nuclear (...).”

432 Nos termos de seu artigo 1°, VIII, consiste em acidente nuclear “o fato ou a sucessdo de fatos da mesma
origem, que causa dano nuclear”.

43 O art. 1°, VII, da Lei Federal n° 6.453/1977, conceitua dano nuclear como “o dano pessoal ou material
produzido como resultado direto ou indireto das propriedades radioativas, da sua combinagdo com as
propriedades toxicas ou com outras caracteristicas dos materiais nucleares, que se encontrem em instalagéo
nuclear, ou dela procedentes ou a ele enviados”.
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Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 (“Politica Nacional do Meio Ambiente”), que de
modo peremptorio previu a responsabilidade, independentemente de culpa, pela ocorréncia

de danos ao meio ambiente, in verbis:

Art. 14. (..).
(.

81°. Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s
danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O
Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor agao de
responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente. (...).

Com a promulgacédo da Constituicdo de 1988, convivendo harmonicamente com o
principio da culpabilidade, previsto em seu art. 5°, LVII, a responsabilidade objetiva
encontra-se expressamente albergada. Na esfera de responsabilizacéo civel, respondem as
pessoas juridicas de direito publico, e as prestadoras de servicos publicos de modo direto
pelos danos causados por seus representantes (art. 37, §6°)*3. Por sua vez, visando a tutela
de direitos difusos, notadamente a integridade do (i) meio ambiente (art. 225, §3)*®, e da (ii)
ordem econdmica e financeira (art. 173, §5°)*%, a Constituicdo autoriza a responsabilizacéo
objetiva do causador do dano, nas esferas de responsabilizacdo civeis e penais.

Por fim, diante das influéncias da Constitui¢cdo de 1988, e de uma resposta efetiva para
uma real transformacao do mercado, promulgou-se a Lei Federal n® 8.078, de 11 de setembro
de 1990 (“Codigo de Defesa do Consumidor”), a qual se tornou pedra fundamental do

moderno sistema de responsabilizacdo. Referida Lei ndo apenas veiculou a responsabilidade

434 Art. 37, 86°, da Constituicdo Federal: “Art. 37. (...) 86°. As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servicos publicos responder&o pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

435 Art. Art. 225, §3°, da Constituicdo Federal: “Art. 225. (...) §3°. As condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancBes penais e
administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados.”

436 Cf. Art. 173, 85°, da Constituicdo Federal: “Arr. 173. (...) 85° A lei, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢des
compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a economia
popular.”
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objetiva**’ da cadeia produtiva (art. 12 e seguintes)*®, como sistematizou o microssistema
de tutela coletiva, irradiando no sistema juridico brasileiro o direito basico a efetiva
prevencdo e reparagdo de danos patrimoniais e morais de natureza individual, coletiva e

difusa. Veja-se:

Art. 6°. Sdo direitos basicos do consumidor:;

()

VI —aefetiva prevencéo e reparacgéo de danos patrimoniais e morais, individuais,
coletivos e difusos; (...).

Comentando referido dispositivo, CAVALIERI desponta que, ao lado da classica funcéo
de “reparacdo”, o texto legislativo passa a prestigiar o papel da “prevencdo” a ocorréncia de
danos: “embora a fun¢do ressarcitoria da responsabilidade civil seja preponderante, busca-
se modernamente evitar a ocorréncia de novos danos para que ndo se tornem socialmente
insuportaveis”4%,

Tal preocupacdo de prevencdo — ja vislumbrada, ilustrativamente, na seara da
responsabilizacdo ambiental (art. 4° | e IV, da Lei Federal n°® 6.938/1981)%*° mas
expressamente consignada na legislagdo consumerista — decorre do reconhecimento da
existéncia de direitos que, por sua importancia para a sociedade, sdo tidos como bem
juridicos que devem, a todo custo, ser protegidos, devido a existéncia de uma sociedade
massificada em que o0s riscos sdo abstratos. 1sso porque, se por um lado, o dano corresponde

a qualquer “diminui¢do ou subtragdo de um bem juridico” 44!, no sentido amplo que Ihe da

437 Acerca da modalidade de responsabilidade objetiva adotada pelo Codigo de Defesa do Consumidor,
CLAUDIA LIMA MARQUES (Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor. 62 Ed. Sdo Paulo: RT, 2011, P.
1276) apresenta duas possibilidades. A primeira, defendida pelo i. Ministro do Superior Tribunal de Justiga,
HERMAN BENJAMIN (Art. 12 a 27, In OLIVEIRA, Juarez de (coord.). Comentarios ao Codigo de Prote¢édo do
Consumidor. S8o Paulo, Saraiva, 1991, P. 58), atribui ao risco da atividade a responsabilidade prevista no
Cddigo. A segunda, defendida pela autora, seria a responsabilidade ndo culposa. Nas palavras de CLAUDIA
LIMA MARQUES, “a teoria do risco concentra-se na atividade (licita, mas perigosa) e a responsabilidade
prevista no CDC encontra-se no resultado, no defeito (ilicito, contrério ao dever de seguranca), exigindo seu
nexo causal com o dano” (nota de rodapé n° 1115).

438 Cf. Art. 12, da Lei Federal n° 8.078/1990: “Art. 12. O fabricante, o produtor, o construtor, nacional ou
estrangeiro, e o importador respondem, independentemente da existéncia de culpa, pela reparacdo dos danos
causados aos consumidores por defeitos decorrentes de projeto, fabricacdo, construcao, montagem, formulas,
manipulacao, apresentacdo ou acondicionamento de seus produtos, bem como por informaces insuficientes
ou inadequadas sobre sua utilizagdo e riscos. (...)”. De igual modo, assim preveé o art. 14, de referida Lei: “Art.
14. O fornecedor de servicos responde, independentemente da existéncia de culpa, pela reparacao dos danos
causados aos consumidores por defeitos relativos & prestacdo dos servicos, bem como por informacdes
insuficientes ou inadequadas sobre sua fruigdo e riscos. (...)".

4% CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. P. 515.
440 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 242 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. P. 89
441 FORMICA, Giovanni. Dizionario Pratico del Diritto Privato. Vol. Il, P. 542. Apud. ALVIM, Agostinho.
Da inexecucdo das obrigacdes e suas consequéncias. 52 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 1980. P. 170.
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AGOSTINHO ALVIM*2, existem bens que, por sua propria natureza, sequer podem ser
monetizados, de modo a viabilizar a sua reparacdo por meio de medidas ressarcitorias.

Tais bens, como a integridade do meio ambiente ou a higidez da Administragdo
Publica, ilustrativamente, “ndo pertence[m] nem a administragdo publica, nem a individuos
particularmente determinados”, mas sim “a propria sociedade, considerada em seu sentido
amplo™*3; sdo transindividuais porque pertencem, também, as geracoes futuras, e de dificil
reparacao, 0 que enseja uma melhor protecéo.

Reforcando referida obrigacdo de prevencdo, com a entrada em vigor do Cadigo Civil
de 2002, buscou o legislador ordinario prevalentemente objetivar a regra da
responsabilidade civil, tornando a responsabilidade subjetiva espécie de subsistema

subsidiario de responsabilizacdo***. Essa é a licdo de SERGIO CAVALIERI FILHO:

[E]nfatizo, o novo Cddigo fez uma mudanga profunda na disciplina, no sistema
de responsabilidade civil que estava previsto no Codigo de 1916. E se 0 novo
Caodigo néo a fizesse, entraria em vigor absolutamente defasado, desatualizado
porque, como vimos, o sistema de responsabilidade civil do Codigo de 1916 ficou
ultrapassado, reduzido a um minimo, em razdo dessas alteracbes que ocorreram
por meio de leis especiais. E por isso que podemos dizer que o novo Caodigo é
objetivista, diferentemente do Cadigo de 1916, que era subjetivista. E um Cédigo
que procurou incluir no seu texto, no seu sistema, tudo aquilo que ja havia sido
alcancado pela evolucdo que foi sendo feita, aos poucos, por meio de leis
especiais.**®

E mais adiante:

Mas isso ndo significa que a responsabilidade subjetiva tenha sido inteiramente
afastada. Responsabilidade subjetiva teremos sempre, até o juizo final, mesmo
ndo havendo lei prevendo-a, porque essa responsabilidade faz parte da ética, da
moral, do sentimento natural de justica. Decorre daquele principio superior de

42 ALVIM, Agostinho. Da inexecucéo das obrigacdes e suas consequéncias. 52 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1980.
P. 172. De modo semelhante, SERGIO SEVERO (Do dano extrapatrimonial. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. Apud
TIMM, Luciano Benetti. Os grandes modelos de responsabilidade civil no direito privado: da culpa ao risco.
Doutrinas essenciais de responsabilidade civil. V. 1. Sdo Paulo: RT, 2011. Versdo obtida digitalmente. P. 4):
“O dano é a lesdo ou prejuizo a um interesse juridicamente protegido, que pode ser de natureza patrimonial
(aprecidvel economicamente) ou extrapatrimonial (de ordem psiquica, moral, atinente ao bom nome e ao
crédito etc)”.

43 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo. 62 Ed. S4o Paulo: RT, 2014. P. 34.

44 Analisando o sistema de responsabilidade civil a partir dos anteprojetos de Cadigo das Obrigacdes (1965),
e de Cadigo Civil (1975), CAI0O MARIO DA SILVA PEREIRA (Responsabilidade Civil. 22 Ed. Forense: Rio de
Janeiro, 1991, P. 30), propugna relagdo inversa & proposta por SERGIO CAVALIERI. No entendimento do autor,
“‘a idéia cristd de culpa moral domina, no curso de vinte séculos, todo o direito da responsabilidade, e ndo
se trata de abandona-la.” O que convém é abragar também a teoria do risco ‘como principio de reparagdo
subsidiaria’ quando se revela ineficaz a doutrina da culpa”.

45 CAVALIERI FILHO, Sergio. Responsabilidade civil no Novo Cddigo Civil. Revista de Direito do
Consumidor. Vol. 48/2003. Sdo Paulo: RT, 2003. Verséo obtida digitalmente. P. 3. Grifou-se.
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direito, de que ninguém deve causar dano a outrem. Entdo, vale ressaltar, sempre
que nao tivermos disposi¢cdo legal expressa consagrando a responsabilidade
objetiva, persiste a responsabilidade subjetiva, como sistema subsidiario, como
principio universal de direito; posso ndo responder objetivamente por falta de
previsdo legal, mas, subjetivamente, se causar dano a outrem, vou ter sempre que
responder.*4°

O referencial de afericdo da responsabilidade, antes calcada em aspectos subjetivos do
autor do dano, desloca-se preferencialmente para o objeto lesado. Frise-se, todavia, que
como nos alerta CAI0 MARIO DA SILVA PEREIRA, inviavel serd a extin¢do da responsabilidade
subjetiva, uma vez que tal fato “implica[ria] desatender, sob o aspecto moral, a qualificagdo
boa ou m& da conduta, sujeitando sempre o causador do dano a indenizar a vitima,
independentemente de apurar se 0 comportamento foi contraveniente & norma ou obediente
ao seu mandamento”**’.,

Assim, sufraga que “é a convivéncia dos dois conceitos — subjetivo e objetivo — que
deve inspirar a manutencdo de preceitos que atendam as duas tendéncias (...)"*8,

Dai ser em face desta constatacdo que a teoria da culpa persiste no direito sancionador
pelo descumprimento dos deveres juridicos (antijuridicidade).

O sistema de responsabilidade atualmente existente no ordenamento juridico brasileiro
percorreu, outrossim, um vasto caminho entre a subjetivacéo da conduta, e a objetivacéo (da
reparacao) do dano. Congloba os avancos trazidos pela legislacéo esparsa, pela codificacdo
subjetiva civil, bem como pela prépria Constituicdo Federal.

Convivem, de acordo com as caracteristicas de cada esfera de responsabilizacéo,
responsabilidade subjetiva e objetiva, conforme as teorias adotadas pelas respectivas
legislacBes. A missdo da presente subsecdo €, ainda que superficialmente, apresenta-las ao

leitor.
2.3.1 A responsabilidade civil objetiva
Como salientado anteriormente, a evolucdo do sistema de responsabilidade,

notadamente ap6s o Codigo Civil de 2002, pacificou as discussdes acerca da viabilidade da

responsabilidade civil independentemente de culpa no ordenamento brasileiro. Incorporando

46 CAVALIERI FILHO, Sergio. Responsabilidade civil no Novo Cédigo Civil. Revista de Direito do
Consumidor. Vol. 48/2003. Sdo Paulo: RT, 2003. Verséo obtida digitalmente. P. 5. Grifos aditados.

47 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil. 22 Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1991. P. 291.

448 PEREIRA, Caio Mario da Silva. ldem.
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as inovacdes previstas na legislacdo esparsa, o Codigo Civil estabeleceu 03 (trés) clausulas
gerais de responsabilidade objetiva, dentre as quais acabou por sedimentar a teoria do risco,
e diversas outras clausulas especiais**.

A primeira previsdo genérica de responsabilidade objetiva encontra guarida na
combinacdo entre o art. 1874, e o art. 927, do Cdédigo Civil, e versa acerca da
responsabilidade objetiva por abuso de direito. Nos termos de referidos dispositivos, “aquele
que, no exercicio de um direito subjetivo, ultrapassar os limites que estdo ali previstos e
causar dano a outrem, terd que indenizar independentemente de culpa”**,

Uma segunda clausula encontrar-se-ia inserta no art. 93142, do Cédigo Civil. Tal
dispositivo teria estabelecido a obrigacdo legal de “garante” aos empresarios em razao de
sua atividade (em aparente adocdo da teoria do risco integral)*3. Salienta a doutrina
especializada**, todavia, que em razdo do necessario didlogo das fontes, o disposto no art.
931, deveria ser interpretado conjuntamente ao art. 12, §1°, da Lei Federal n® 8.078/1990%%,
adotando-se a teoria do risco criado.

A terceira, e talvez mais importante manifestacdo da objetivacdo da responsabilidade

é disposta no paragrafo unico do art. 927, in verbis:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica obrigado a repara-
lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de
culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente

49 Tais como a previsdo dos arts 932 e 933, do Cddigo, que estabeleceram a responsabilidade objetiva dos
pais, pelos filhos e menores (art. 932, 1), dos tutores e curadores, pelos pupilos ou curatelados (art. 932, I1), do
empregador, por seus empregados (art. 933, I11), etc.

450 Cf. Art. 187, da Lei Federal n° 10.406/2002: “Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito
gue, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou
pelos bons costumes.”

41 CAVALIERI FILHO, Sergio. Responsabilidade civil no Novo Codigo Civil. Revista de Direito do
Consumidor. Vol. 48/2003. Sdo Paulo: RT, 2003. Versdo obtida digitalmente. P. 7.

42 Cf. Art. 931, da Lei Federal n® 10.406/2002: “Art. 931. Ressalvados outros casos previstos em lei especial,
0s empresarios individuais e as empresas respondem independentemente de culpa pelos danos causados pelos
produtos postos em circulagdo.”

453 CAVALIERI FILHO, Sergio. Op. cit. P. 13.

44 CAVALIERI FILHO, Sergio. Idem.

45 Cf. Art. 12, da Lei Federal n° 8.078/1990, in verbis: “Art. 12. O fabricante, o produtor, o construtor,
nacional ou estrangeiro, e o importador respondem, independentemente da existéncia de culpa, pela
reparacao dos danos causados aos consumidores por defeitos decorrentes de projeto, fabricacéo, construcao,
montagem, formulas, manipulacdo, apresentacdo ou acondicionamento de seus produtos, bem como por
informac6es insuficientes ou inadequadas sobre sua utilizacéo e riscos. § 1° O produto é defeituoso quando
nao oferece a seguranca que dele legitimamente se espera, levando-se em consideracdo as circunstancias
relevantes, entre as quais: | - sua apresentacéo; Il - 0 uso e 0s riscos que razoavelmente dele se esperam; Il
- a época em que foi colocado em circulagdo. § 2° O produto ndo é considerado defeituoso pelo fato de outro
de melhor qualidade ter sido colocado no mercado. (...).”
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desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para 0s
direitos de outrem.

Referido artigo sofreu sérios questionamentos da doutrina especializada, notadamente
em razao de sua abrangéncia e pouco concre¢ao. FLAVIA PORTELLA PUSCHEL, ao analisa-lo,

verbaliza:

O art. 927, pardgrafo Unico, ndo prevé uma hipGtese especifica de
responsabilidade objetiva. Ao contrério, trata-se de norma bastante ampla, na
qual o legislador empregou termos cujo sentido € ainda indefinido.

O que é atividade? Quando se considera que alguém a desenvolve normalmente?
Como saber o que se deve considerar atividade de risco por natureza?*®

De modo semelhante, a opinido de CAVALIERI FILHO:

[H]& no paragrafo unico do art. 927 do Codigo Civil uma norma aberta de
responsabilidade objetiva, que transfere para a doutrina e jurisprudéncia a
conceituacdo de atividade de risco no caso concreto. Nao ha, a priori, como
especificar, exaustivamente, quais sao as atividades de risco, mas pode-se adotar,
em face da teoria do risco criado, o critério do risco inerente como elemento
orientador. A natureza da atividade é que ird determinar, no caso concreto, a sua
propensdo a criacéo do risco.*’

Retomando o questionamento realizado adrede, frente aos posicionamentos de
CAVALIERI e PUSHEL, constata-se a relevancia juridica de se averiguar aquele que seria o
autor do ato corruptivo: seria ele a propria pessoa juridica, ou seus presentantes e
representantes? Isso porque, se se considerar o risco da atividade dentro do relacionamento
publico-privado, haveria, entdo, estruturas societarias ou segmentos econdémicos corruptivos
por sua prépria natureza?

Nesse ponto, de igual modo deve-se destacar as licdes de ALVARO VILLACA. Para
referido autor, a responsabilidade civil objetiva se dividira em duas categorias, pura e
impura*®8, A primeira referir-se-ia a responsabilidade direta do agente, decorrente da sua

imputacéo direta pelo ato danoso — em autorresponsabilidade —, ainda que inexista culpa. A

4% P(JSCHEL, Flavia Portella. Funcdes e principios justificadores da responsabilidade civil e o art. 927, §
Gnico do Cddigo Civil. Revista Direito GV. v. 1, n. 1, p. 91-107, mai. 2005. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/35266. Acesso em: 26 Mai. 2018. P. 92
47 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. P. 189.
48 AZEVEDO, Alvaro Villaca. Teoria geral das obrigacdes e responsabilidade civil. 122 Ed. S&o Paulo: Atlas,
2011. P. 250.
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segunda, por outro lado, estar-se-ia diante do dever de indenizar por fato de culpa de outrem,
na medida em que se funda no risco da atividade desenvolvida“®.

Para encontrar as respostas a tais davidas, deve-se lembrar que “o surgimento da teoria
do risco, em todos 0s seus estagios, procura inspirar-se em razfes de ordem pratica e de
ordem social.”#®%; como salientado por TIMM, a responsabilizacio decorre de “um
sentimento de contrariedade a injusta relacdo entre os criadores de risco e aqueles que sofrem
as conseqiiéncias danosas das atividades arriscadas.”*6!

Em igual sentido, ALVARO VILLAGA reconhece que “[t]anto o instituto juridico da
culpa como o do risco devem coexistir, para que se fortaleca a ideia de que a
responsabilidade civil extracontratual, com ou sem culpa, deve ser a cidadela de ataque a
todos os prejuizos que se causam na sociedade”62,

N&o se pode esquecer que a responsabilidade pelo risco surge no século XX devido as
consequéncias da sociedade de consumo, na qual — com a globalizacdo e a revolucao
tecnoldgica — surgiram riscos abstratos a transcenderem as relagBes sociais até entdo
concebidas. Tais riscos levaram ao reconhecimento da existéncia de vulnerabilidades a
exigirem a sua protecao integral.

Dessa forma, com vistas a garantir a efetiva e integral reparac¢ao dos direitos subjetivos
da vitima, a responsabilidade — conforme destaca ORLANDO GOMES*® —, dantes vistas como
uma “ideia moral”, passa a ser compreendida como uma obrigacéo de indenizar. Isto é, com
a transferéncia da “puni¢do” corporea para a patrimonial, no viés da reparacao, pouco passou
a importar se aquele que é chamado a reparar o dano é o seu causador. Ha, portanto, uma
desvinculacdo entre o agente do ato ilicito e o reparador do dano.

Diante dessas consideragdes, deve-se, portanto, passar-se a demonstrar as trés
modalidades da teoria do risco, com vistas a se verificar sua melhor adequacdo a relacdo

publico-privada, e aos anseios da Lei Anticorrupcao.

49 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Op. cit. P. 250.

460 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil. 22 Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1991. P. 24

461 TIMM, Luciano Benetti. Os grandes modelos de responsabilidade civil no direito privado: da culpa ao risco.
Doutrinas essenciais de responsabilidade civil. V. 1. S&o Paulo: RT, 2011. Versdo obtida digitalmente. P. 6.
42 AZEVEDO, Alvaro Villaca. Teoria geral das obrigacdes e responsabilidade civil. 122 Ed. S&o Paulo: Atlas,
2011. P. 249.

463 GOMES, Orlando. Responsabilidade civil. atual. por Edvaldo Brito. Rio de Janeiro: Forense, 2011. P. 95.
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2.3.1.1 A teoria do risco-proveito

Com o progresso industrial, o nimero de acidentes de trabalho aumentou
exponencialmente, e por mais que se tentasse, era impossivel adotar todas as medidas
possiveis para a prevencao desses acidentes.

A teoria do risco-proveito tem como principal fundamento a maxima romana “ubi
emolumentum, ubi onus”, OU Seja, aquele que tira proveito ou vantagem do fato gerador do
dano, ainda que indiretamente, tem a obrigacdo de repara-lo.

Diante desse cenério, as teorias de responsabilizagdo passaram a se distanciar da ideia
de culpa. Sugeria Louls JOSSERAND que se abandonasse “o ponto de vista subjetivo pelo
ponto de vista objetivo, da nocao de culpa do risco”4%4.

Cumpre destacar que para os irmaos MAZEAUD, referido proveito deveria ser de cunho
econdmico, entendido como uma fonte de riqueza. A obtencéo de proveito econémico, nesse
caso, € um pressuposto indispensavel para caracterizagdo da teoria do risco proveito.

Na seara ambiental, também é possivel destacar que, com a positivacdo da teoria de
PIGOUT nos principios “poluidor-pagador” e “usuario-pagador”, tem-se que aquele que
aufere um bonus (externalidade positiva) deve suportar os onus (externalidades negativas).

Assim, a perquiricdo de lucros em razdo do desenvolvimento de uma atividade
econdmica ja vincularia o “empresario” ao dever de reparar os danos que porventura ocorram
No percurso.

E 0 que se extrai da teoria de HENKES:

A teoria do risco proveito ou integral, estabelece que o responsavel pelo dano tem
o dever de repard-lo e/ou cessar e impedir que fatores/causas/circunstancias
gerem danos futuros e/ou cologuem em risco a coletividade, pois €
responsabilizado por todo e qualquer ato — independentemente da ocorréncia de
danos efetivos; basta a possibilidade de ocorréncia de riscos a coletividade. (...)
Ela tem como embasamento o fato de que aquele aufere proveitos/lucros com a
atividade deve arcar com os prejuizos dela decorrentes, ndo diferenciando causas
principais das secundérias, intrinsecas ou ndo a atividade, todas séo consideradas
condi¢Bes do evento lesivo. Trata-se da aplicacdo do principio do poluidor-
pagador o qual visa internalizar as externalidades ambientais negativas no
processo produtivo pelo responsavel deste, evitando-se a socializagao dos custos
e dos riscos.*®®

464 JOSSERAND, Louis. Evolugio da responsabilidade civil. In. Revista Forense, V. LXXXVI, Fasciculo 454.
Rio de Janeiro: Forense, 1941. P. 548, 559. P. 556.

465 HENKES, Silviana L. Os novos contornos da tutela juridica na sociedade de risco: dano ambiental futuro e
risco do dano. Revista de direito difusos. Ano VIII, Vol. 43. 2007. P. 77, 108. P. 86.
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Sua desvantagem, todavia, como bem observa SERGIO CAVALIERI FILHO, “estd na
conceituacdo do proveito” que, além de poder restringir sua aplicabilidade as atividades com

fins lucrativos, pouco auxiliaria a vitima com relacdo ao onus probandi. Transcreva-se:

O suporte doutrinario dessa teoria, como se V€, é a ideia de que o dano deve ser
reparado por aquele que retira algum proveito ou vantagem do fato lesivo. Quem
colhe os frutos da utilizag&o de coisas ou atividades perigosas deve experimentar
as consequéncias prejudiciais que dela decorrem. A sua grande dificuldade,
todavia, esta na conceituacdo do proveito. Sera necessario obter um proveito
econdmico, lucro, ou bastara qualquer tipo de proveito? Se proveito em sentido
de lucro, vantagem econdmica, a responsabilidade fundada no risco ficara
restrita aos comerciantes e industriais, ndo sendo aplicavel aos casos em que a
coisa causadora do dano nao é fonte de ganho. Ademais, a vitima teria o énus
de provar a obteng@o desse proveito, 0 que importaria o retorno ao complexo
problema da prova.*®

2.3.1.2 A teoria do risco criado

A teoria do risco criado é compreendida como uma forma de ampliagdo do alcance da
teoria do risco-proveito, na medida em que se desvincula de um beneficio econémico obtido
pelo agente no desenvolvimento da atividade.

TEREZA ANCONA LOPEZ, com propriedade, reconhece que:

O risco criado é o risco da atividade desenvolvida. A atividade é normal e licita,
mas tem como fundamento a vulnerabilidade das pessoas que consomem,
utilizam ou estdo expostas a ela. Evidentemente, o risco criado leva dentro dele
duas idéias — a atividade que, apesar de normal e licita, pode ser perigosa, € 0
proveito ou vantagem, que sempre existe nesses casos, e a sociedade de consumo
esté ai para provar isso.*’

Reconhece-se estar diante de um risco em que se fundamenta na possibilidade da
existéncia de um perigo “concreto”. Dai existir maior ou menor vinculacdo as relacbes
juridicas consumeristas ou civis a ensejar as divergéncias doutrinarias quanto a teoria
prescrita no art. 927, paragrafo Unico, do Cadigo Civil de 2002.

N&o h& como se negar que a teoria do risco criado é mais benéfica a vitima, visto que

estd desonerada do dever de provar a existéncia de um proveito que obrigasse o agente

46 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 102 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. P. 153.
Grifou-se.

467 LOPEZ, Teresa Ancona. Nexo causal e produtos potencialmente nocivos: a experiéncia brasileira do tabaco.
P. 40. Apud BATISTA, Adriano Jamal. Responsabilidade civil: critérios restritivos na interpretacdo da
atividade de risco. 2008. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo. P. 53.
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causador do dano a suportar os 6nus causados por sua atividade, bastando a mera
caracterizacdo do risco que tal atividade criou para que a indenizacao seja devida.

Tal beneficio de natureza probandi decorre do pressuposto de que, na teoria do risco,
had um dever juridico preexistente de seguranca. Reconhece-se no risco um “estado de
perigo” a vincular-se a probabilidade de lesionar o direito subjetivo a seguranca da
coletividade, o que, consequentemente, leva a securitizacdo dos riscos “modernos”, inclusive
pelo exercicio regular da atividade*®®,

CAI0 MARIO DA SILVA PEREIRA, ao dispor sobre a tematica disciplina que:

Todo aquele (pessoa fisica ou juridica) que empreende uma atividade que, por si
mesma, cria um risco para outrem, responde pelas suas consequéncias danosas a
terceiros. Nao havera cogitar se houve um procedimento do comitente na escolha
ou na vigilancia do preposto, isto €, faz-se abstracdo da culpa in elegendo ou in
vigilando. N&o havera, também, de indagar se o empregado procedeu
culposamente, para que 0 empregador responda pelos danos que cause a terceiros.
Por outro lado, ndo cabe apurar se a atividade do proponente (pessoa fisica ou
juridica) auferiu um proveito culposamente, para que o empregador responda
pelos danos que cause a terceiros.*®°

Verifica-se, desta forma que, na teoria do risco criado, a responsabilidade esta ligada
a qualquer ato a ser praticado pelo agente que seja potencialmente danoso a esfera juridica
de outrem, visto que reconhece-se no risco criado um risco social tutelado pela prépria
sociedade, a qual — ndo tendo condigdes de direta e imediatamente assumir as consequéncias
— transferem a responsabilidade aquele que se encontra ligado ao fato, permitindo o
afastamento da apuracdo da culpa e do proveito econdmico.*"

Por isso, poder-se-ia cogitar que a responsabilidade por atos de corrupgcéo estar-se-ia
mais proxima a teoria do risco criado do que as demais teorias do risco (proveito e integral),

na medida em que também estdo submetidas ao crivo da Lei Anticorrup¢do as sociedades

468 A relevancia da securitizagdo dos riscos existentes no exercicio de atividades regulares tornou-se téo
significativo que, de modo a sanar dividas e assegurar maior garantia aos seguros de responsabilidade civil
para gestores de pessoas juridicas, a Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), por meio da Circular
SUSEP n° 553, de 23 de maio de 2017, estabeleceu as diretrizes para sua comercializagdo. Assim, nos termos
do art. 5° de referida Circular, o seguro de responsabilidade civil de diretores e administradores de pessoas
juridicas prevé a garantia “aos segurados, quando responsabilizados por danos causados a terceiros, em
consequéncia de atos ilicitos culposos praticados no exercicio das fun¢bes para as quais tenham sido
nomeados, eleitos e/ou contratados, o reembolso das indeniza¢Bes que forem obrigados a pagar, a titulo de
reparagdo, por sentenca judicial transitada em julgado, ou em decorréncia de juizo arbitral, ou por acordos
com os terceiros prejudicados”.

469 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil. 22 Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1991. P. 308, 309.
470 FRANCA, Rodrigo Dumans. A teoria do risco aplicada a responsabilidade objetiva. 2009. Dissertacdo
(Mestrado em Direito Civil) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo.P. 76.
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simples e associagdes civis, as quais nem sempre auferem beneficios econémicos em suas

atividades (e.g. Organizagdes Ndo-Governamentais — ONG).

2.3.1.3 A teoria do risco integral

Talvez seja a teoria do risco integral uma das teorias mais complexas a serem
compreendidas no momento atual, na medida em que, inicialmente, vem a romper com 0s
paradigmas vigentes, afastando-se o proprio nexo de causalidade entre a conduta do agente
e 0 evento danoso.

Na responsabilidade objetiva pelo risco integral basta a ocorréncia do evento danoso
para que a haja o dever de reparar os prejuizos causados ao bem juridico lesionado. E
possivel reconhecer, nesse tipo de responsabilidade, a propria responsabilizacdo por ato
licito, na medida em que pouco importaria a ilicitude da conduta e, até mesmo, a violagdo a
um dever juridico preexistente (antijuridicidade).

Diante da tentacdo que esse tipo de responsabilidade oferece, cada vez mais surgem
adeptos de tal teoria, tendo a propria jurisprudéncia reiteradamente reconhecido sua
aplicabilidade, exemplificativamente, em acidentes ambientais*"*.

Repare-se que no Direito Ambiental, em que a prépria potencialidade do dano é, em
si mesma, uma situacdo juridica reprovavel, admite-se — a determinados casos — que a
responsabilidade prescinda do nexo causal entre a pratica de um ato e o dano.

ALVARO VILLAGA fornece exemplo que, por sua clareza, merece transcrigao:

[S]e, por um fato juridico (tufdao), um recipiente de acido (instalado com toda
seguranca) € arrastado a um rio, causando danos ecoldgicos, a obrigacdo de
indenizar existe, como também por ato licito, de uma empresa poluente, que esta
autorizada a sua atividade, dentro de certos parametros, controlados por 6rgaos
publicos.*

Considerando a repercussdo desse tipo de responsabilizacdo, bem como a propria
inseguranca juridica que ele traz as relag6es sociais — notadamente aquelas desenvolvidas no
mercado ou com reflexos nesses — vé-se a impossibilidade de seu reconhecimento na seara
de responsabilizacdo por atos de corrupgdo. Do contrario, equivaler-se-ia a admitir que o

relacionamento publico-privado é uma relacdo desvirtuada dos valores morais, €ticos e

471 Cite-se, graciosamente, o REsp n° 1.374.284/MG, de relatoria do Min. Luis FELIPE SALOMAO, afetado sob
o regime dos recursos repetitivos (tema 707).

472 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Teoria geral das obrigacGes e responsabilidade civil. 122 Ed. S&o Paulo: Atlas,
2011. P. 250.
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sociais da sociedade, na medida em que a empresa tornar-se-ia garantidor universal do
Estado.

N&o é do racional da Lei Anticorrup¢do — segundo 0 que Se extrai do seu processo
legislativo — que seja seu objetivo exclusivo a reparacdo integral de todos os danos ocorridos,
por quem quer que seja o agente dele causador.

Para, inclusive, proceder a “purificacao” do relacionamento publico-privado, as
penalidades impostas demonstram um interesse subjetivo de imputar responsabilidades
proporcionais a participacdo do evento danoso a todos os agentes que, de forma direta ou
indireta, colaboraram para a sua ocorréncia.

Dai que a propria reparacdo do dano pode, de certa maneira ser vista, sob o enfoque
das pessoas juridicas, como uma medida aflitiva-preventiva a coibir comportamentos

desregrados.

2.3.1.4 A (teoria da) responsabilidade civil objetiva do Estado

De igual modo ao ocorrido na esfera estrita civilista, a teoria do risco veio a se firmar
na responsabilizacdo das pessoas juridicas de direito publico, ou de direito privado
prestadoras de servi¢o publico, adotando-se, todavia, racional proprio.

Se “no principio era a ‘irresponsabilidade’43, no améalgama existente entre o Estado

Soberano, 0 Rei e, consequentemente, o proprio Direito*™* 475, o rompimento de referido

473 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil. 22 Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1991. P. 137.

474 Representativos de referida l6gica sdo os adagios “the King can not do wrong”, vigente no Direito Inglés
até o advento do Crown Proceeding Act de 1947, ou “L’état c’est moi”, atribuida a Luis XIV no auge do
Absolutismo Francés.

475 Importante excegdo a referido racional é encontrada na Alemanha, por meio da adogéo da Teoria do Fisco,
na qual se justificou a imposi¢do de obrigagdes civis aos principes, em oposi¢ao ao Estado. Acerca de referida
teoria, assim leciona OTTO MAYER (Derecho administrativo aleman. T. |. Buenos Aires: Depalma, [n/d], p.
58, 65.): “La idea del fisco ha tenido su origen em el derecho romano. El fisco se presentaba alli como una
persona juridica al lado del emperador, persona juridica a la que pertenecian los bienes que servian para
cumplir el fin del Estado y que gozaba de recursos especiales y de ciertos privilegios de derecho civil y de
procedimiento. En el derecho publico aleman, cuando se contemplan, al principio, sino las utilitates, las
ventajas materiales anexas a esta institucion: se tiene en vista los jura fisci, las multas, las confiscaciones, los
bona vacantia, los tesoros descubiertos, etc. El fisco es la caja que percibe todo eso. Originariamente, sélo el
emperador tenia tales derechos; luego vuelven a los principes del Imperio; ellos también pueden tener unfisco;
al final, los principes tienem la posesion exclusiva de estos disputados derechos. (...) Cuando el Estado obra
como un particular, cuando compra, vende, presta o toma prestado, recibe o hace donaciones, no parece dificil
someterlo a las reglas del derecho civil; él no manda; se exhibe simplemente del lado de sus intereses
pecuniarios, como nosotros decimos, y por eso ‘se somete al derecho civil’. (...) Solo la antigua doctrina del
fisco ha permitido atribuir, sin desmedro de la l6gica, algunos efectos de derecho civil a los actos del poder
publico. Por supuesto, no es sobre el mismo Estado que recaen esos efectos: es sobre el fisco que esta colocado
a su lado; el fisco no figura en el acto que ordena; no existe' pues' contradicion en hacerlo obligar civilmente.
Esta idea, con toda suerte de modalidades, se aplica a los diferentes actos del poder publico, y sirve para
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pensamento deve-se, de sobremaneira, ao papel desempenhado pelos civilistas*’® do Século
XIX. Em referida época, leciona CAHALI, “pOs-se em evidéncia que a teoria da
irresponsabilidade representava clamorosa injustica, resolvendo-se na propria negacédo do
Direito™*'’; fazendo uso de institutos originalmente privatistas#’® , tal qual (i) a teoria da
personalidade juridica, e (ii) a teoria das obrigacdes,
a questdo se p[6s] parcialmente sobre o terreno civilistico; para deduzir uma
responsabilidade pecuniaria do Poder Publico, fazia-se remissdo aos principios

da responsabilidade por fato de terceiro (empregador ou comitente/preponente,
representado, mandante).

Na Franca, a partir da aceitacdo de acOes de reparacao fundadas no Codigo Civil, a
atuacdo do Estado foi segregada entre atos jure imperii (atos de império), inerentes a atuagdo
estatal no exercicio de sua soberania, e atos jure gestionis (atos de gestdo), por meio dos
quais o Estado atua nas mesmas condi¢cOes da demais pessoas juridicas. Enquanto aos
primeiros manteve-se a logica da irresponsabilidade, nos segundos admitiu-se a
responsabilidade, lastreada na culpa do agente publico que tivesse praticado o ato lesivo.

A exigéncia de demonstracdo de culpa do agente estatal, ressalta DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, nao tardou a ser abandonada em favor da “inversao do 6nus da
prova, para se passar a presumir, juris tantum, a culpa da Administracdo, abrindo-se a etapa
da aceitacdo da culpa presumida”*’®,

De igual modo, a despeito de configurar um “primeiro passo” rumo a
responsabilizacdo do Estado, a separacdo entre atos de império (ndo responsabilizaveis) e
atos de gestdo (responsabilizados subjetivamente), mostrou-se conflituosa em doutrina e
jurisprudéncia, exigindo-se uma ruptura com o0s paradigmas privatisticos. OSWALDO

ARANHA BANDEIRA DE MELLO, ao analisar o periodo assim apresenta:

asegurar mayor numero de derechos, frente al Estado, en beneficio de los subditos. ElI Estado expropia al
poseedor de un inmueble, pero impone al mismo tiempo al fisco la carga de indemnizar a éste con una suma
de dinero. El Estado, por el nombramiento del funcionario, lo somete a una dependéncia especial, pero al
mismo tiempo, 0 aun antes, el fisco concluye con €l una convencion, convencién de derecho civil, por la cual
se obliga a pagarle un sueldo. El Estado hace percibir contribuciones que ya hahian sido pagadas; se estima
que el fisco ha obtenido un enriquecimiento sin causa y debe restituirlas, segun los principios de la condictio
indebiti. En términos generales, todas las veces que el Estado, por un acto de poder publico, impone a
determinada persona um sacrificio especial, el fisco em virtud de uma regla general de derecho civil, se
convierte en deudor de una indemnizacion justa, para cuyo pago se lo puede emplazar ante el tribunal civil.”
478 A inferéncia é de Cahali (CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. 42 Ed. Séo Paulo: RT,
2012, p. 20).

4T CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. 42 Ed. Sdo Paulo: RT, 2012, p. 19.

478 Mas que efetivamente se caracterizam como institutos de Teoria Geral do Direito.

419 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 152 Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009. P. 657.
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De um lado, verificou-se a sem razdo da distincdo referida, facil de ser
conceituada, teoricamente, mas dificil, sendo impossivel de efetiva-la na pratica,
e ademais sO podia dizer respeito aos atos juridicos, jamais sobre a atividade
material do Estado. Por outro, sustentou-se a responsabilidade da Administracéo
Publica, no Estado de Direito, deve ser completa por todos os atos dos agentes
publicos que causem danos a terceiros, na consecucdo das suas atividades, e,
destarte, se evitaria contradi¢do de indenizagdo em certas hipoteses e a negativa
em outras, como acontecia, com base na concepcao civilista.

Surgiu, entdo, a elaboracdo da doutrina da responsabilidade da Administracéo
Publica, de direito pablico, mediante acdo jurisprudencial do Conselho de Estado,
e teorias surgiram para solver diferentes casos de danos causados pelo Estado aos
particulares e anteriormente gizadas, ao considerar-se a responsabilidade civil das
pessoas juridicas, por parte de atos dos seus agentes.*®°

Sob o enfoque do Direito Civil, também a prépria utilizacdo de teorias como (i) a do
mandato ou (ii) da representacdo legal, passaram a enfrentar obstaculos. Isso porque, até o
advento da teoria do 6rgéo, proclamada por OTTO VON GIERKE*®!, nédo era reconhecida pelo
Direito a possibilidade de o Estado, como pessoa juridica, ter vontade prépria para outorgar
poderes de mandante e, tampouco, existiria um poder superior ao préprio Estado para lhe
impor um representante por meio da Lei“?,

Soma-se a tal situacéo, a problematica configuracdo da culpa civilista para justificar a
responsabilidade do Estado por lesGes ocorridas pela propria maquina estatal, sem uma

possivel individualizacdo da conduta do agente. Como salientado por CAHALI:

[O] pressuposto da culpa, como condigdo da responsabilidade civil do Estado,
acabou-se definindo como injustificAvel pela melhor doutrina; e, especial
naqueles casos em que o conceito de culpa civilistica , por si ambiguo, ja ndo
bastava para explicar o dano que teria resultado de falha da maéaquina

480 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. V. 1I. Rio de
Janeiro: Forense, 1974. P. 479, 480. Grifou-se.

481 Acerca de referida teoria, interessante a licio de MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO (Introducdo a
teoria do érgdo no direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 98, p. 17-36,
set. 1969. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/33388.P. 29): “O
Estado s6 pode existir ou desenvolver-se através dos seus 6rgdos. Nao ha térmo ou expressado juridica mais
correta que o vocabulo érgéo, hoje no dominio comum das doutrinas juridicas. Somente pelo 6rgéo, ou pelos
seus 6rgaos, pode o Estado expressar a sua vontade. Do ponto de vista juridico e também politico, os 6rgéos
impessoalizam a atividade estatal e o procedimento da Administracdo, como fato da maior transcendéncia no
Direito. Diante da realidade, de pouco valem as criticas que pretendem invalidar a teoria do 6rgdo com a
teimosia de que o térmo s6 se deve aplicar no sentido biolégico. Como construcao juridica, 0s 6rgaos ndo sao
pessoas e representam para a ciéncia o ponto mais elevado da compreenséo dos problemas da organizacéo
estatal. De tal maneira que nao se concebe organizacao sem 6rgaos, Estado sem érgaos, organismo falho de
orgdos, Administracdo sem formacao organica. Na verdade, o 6rgdo é consequéncia do ordenamento estatal,
ndo da vontade subjetiva de qualquer pessoa que seja titular do 6rgdo. Num sentido de instituicao, o érgdo ndo
é simplesmente coisa, ndo é objeto que possa ser possuido pela pessoa ou pelo individuo. Sobretudo, o 6rgdo
como instituicdo é absolta e totalmente necessario, ndo se podendo negar a sua existéncia e nem a sua
evidéncia”.

482 CAHALLLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. 42 Ed. S&o Paulo: RT, 2012. P. 21.
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administrativa, de culpa autbnoma da Administracéo, buscando-se, ent&o, supri-
la através da concepcao da culpa publicistica.*®

E a partir da decisdo do arrét Blanco (1873), pelo Tribunal de Conflitos da Franca,
que a compreensdo da responsabilidade civil do Estado passa a se aproximar de referida
culpa publicistica, relacionada ao regular funcionamento das atividades estatais. O
julgamento do arrét Blanco consignou que “a responsabilidade do Estado ndo pode reger-se
pelos principios do Cédigo Civil, porque se sujeita a regras especiais que variam conforme
as necessidades do servico e a imposicdo de conciliar os direitos do Estado com os direitos
privados”484,

A despeito de tais regras especiais, que teoricamente distanciariam a responsabilidade
civil do Estado da teoria classica da responsabilidade civil, a evolucdo da ambas as
disciplinas demonstra o nitido entrelacamento de seus institutos.

A chamada teoria da “faute du service” (culpa do servico), nada mais é do que o
reconhecimento da teoria da responsabilidade subjetiva com culpa presumida; supera-se a
dificuldade da excepcional responsabilizacéo indireta do Estado pelo reconhecimento de sua
responsabilidade direta por meio da teoria do 6rgdo; para ensejar sua responsabilizacdo, resta
a vitima comprovar o mero fato (a inexisténcia, o0 mal funcionamento de servigo a cargo do
Estado, ou seu retardamento)“® pelo administrado. Nos dizeres de OSWALDO ARANHA, trata-

se de:

[R]responsabilidade com base em culpa. E culpa do proprio Estado, do servico
que lhe incumbe prestar, ndo individualizavel em determinado agente publico,
insuscetivel de ser atribuida a certo agente publico, porém, ao funcionamento ou
ndo funcionamento do servico, por falha na sua organizagdo. Cabe, neste caso, a
vitima comprovar a ndo prestacao do servico ou a sua prestacdo retardada ou ma
prestacdo, a fim de ficar configurada a culpa do servigo, e, consequentemente, a
responsabilidade do Estado, a que, incumbe presta-lo. Evolve, todavia, para a
culpa presumida, ressalvada, no entanto, sempre a comprovagéo de que 0 Servigo
funcionou regularmente, de forma normal, correta.*8

E referida modalidade de responsabilizacdo, ademais, que se encontrava prevista no

Caodigo Civil de 1916, em seu art. 15, in verbis:

483 CAHALLLI, Yussef Said. Op. cit. P. 22.

484 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 282 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. P. 788.

485 Acerca da responsabilidade subjetiva do Estado, por todos: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso
de Direito Administrativo. 30 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. P. 1019 e seguintes, e P. 1029 e seguintes.

48 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. V. Il. Rio de
Janeiro: Forense, 1974. P. 483. Grifou-se.
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Art. 15. As pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente responsaveis por
atos dos seus representantes que nessa qualidade causem danos a terceiros,
procedendo de modo contrario ao direito ou faltando a dever prescrito por lei,
salvo o direito regressivo contra os causadores do dano.

Que, por sua vez, foi derrogada pelo teor do art. 194, da Constituicdo Federal de

1946487, em favor da adocéo da teoria do risco integral, oriunda do Direito Civil:

Art. 194. As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis pelos danos que os seus funcionérios, nessa qualidade, causem a
terceiros.

Paragrafo unico. Caber-lhes-4 acdo regressiva contra os funcionarios causadores
do dano, quando tiver havido culpa destes.*%®

MARIO MASAGAO, redator do art. 194 quando membro da comissdo do Anteprojeto da
Constituicdo de 1946, ao analisd-lo, sentenciava revolucionariamente que “a Constituigéo,
na cabeca do art. 194, adotou a teoria do risco integral. Para que a indenizacéo seja devida

pela Fazenda Pubica, basta que tenha havido dano, e que exista nexo causal entre éle e acao

ou omissdo de funcionério publico, nessa qualidade.”*8°

E justificando sua adocéo, proclama:

A Teoria do Risco Integral funda-se no principio da igualdade dos 6nus e
encargos sociais. Resumindo o seu conceito, que se fundou principalmente
através da jurisprudéncia na Franca e na Alemanha, escreve Patricio Aylwin:
‘Funda-se esta teoria no principio constitucional da igual reparti¢do dos encargos
publicos. Se, em consequéncia da atividade administrativa, um ou mais
particulares sofrem danos especiais e anormais, que ndo sdo gerais e comuns da
vida social, é claro que isso importa em ruptura do equilibrio na distribuicédo dos
encargos publicos em prejuizo dagueles individuos, que dessa maneira suportam
em quantidade maior que os demais 0 péso da atividade estatal. Necessario €,
pois, para que impere plenamente aquele principio, restabelecer o equilibrio,
indenizando os prejudicados a custa dos cofres publicos.’”**°

487 Como se percebe de sua transcrigio, o teor do art. 194, da Constituicdo Federal de 1946, foi integralmente
mantido na Constituicdo Federal de 1967 (“Art. 105. As pessoas juridicas de direito publico respondem pelos
danos que es seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros. Paragrafo Gnico. Cabera acao regressiva
contra o funcionario responsavel, nos casos de culpa ou dolo. ), bem como na Constituicdo Federal de 1969
(“Art. 107. As pessoas juridicas de direito publico responderdo pelos danos que seus funcionarios, nessa
qualidade, causarem a terceiros. Paragrafo Unico. Cabera acéo regressiva contra o funcionario responsavel,
nos casos de culpa ou dolo.”).

488 Grifamos.

48 MASAGAO, Mario. Curso de Direito Administrativo. 32 Ed. S&o Paulo: Max Limonad, [n/d], P. 315.

490 MASAGAO, Mério. Op. cit. P. 311. Grifou-se.
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Teoria esta que, ndo apenas foi reproduzida integralmente na Constituicdo Federal de
1988, como também estendida as demais pessoas juridicas de direito privado prestadoras de

servico publico. E ver-se:

Art. 37.(..)
(.

86°. As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Frise-se, todavia, que a despeito da majoritaria doutrina®® vislumbrar na
responsabilidade objetiva do Estado, verdadeiro reflexo da teoria do risco integral, uma
observacdo deve ser realizada. A teoria ora apresentada ndo possui idénticas caracteristicas
aquelas apontadas anteriormente no presente trabalho, e sufragadas pelo C. Superior
Tribunal de Justica na esfera de responsabilizacdo civil ambiental, em razdo das
caracteristicas especiais incidentes sobre a responsabiliza¢do do Estado.

Em que pese sua idéntica nomenclatura, naquela teoria ndo é possivel admitir-se

causas excludentes de responsabilidade, conforme ja pacificado em vasta jurisprudéncia:

A responsabilidade por dano ambiental é objetiva, informada pela teoria do risco
integral, sendo o nexo de causalidade o fator aglutinante que permite que o risco
se integre na unidade do ato, sendo descabida a invocacdo, pela empresa
responsavel pelo dano ambiental, de excludentes de responsabilidade civil para
afastar sua obrigagdo de indenizar.**?

A admissao (ou nao) de excludentes, além do mais, nos parece refletir a propria divisao
doutrinaria, iniciada pela preocupagao conceitual de HELY LOPES MEIRELLES, justificada em
sede jurisprudencial. Para o autor, “a teoria do risco integral [seria] a modalidade extremada

da doutrina do risco administrativo, abandonada na préatica por conduzir ao abuso e a

41 por todos: CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. 42 Ed. Sdo Paulo: RT, 2012.
Divergindo do restante da doutrina, assim se manifesta Hely Lopes Meirelles (Direito administrativo
brasileiro. Atual. por Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. 392 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. P. 727): “A teoria do risco integral é a modalidade extremada da doutrina do risco administrativo,
abandonada na pratica por conduzir ao abuso e a iniquidade social. (...) Essa teoria jamais foi acolhida entre
nos, embora haja quem tenha sustentado sua admissibilidade no texto das Constituicbes da Republica,
Contestamos formalmente esse entender, que se desgarra da doutrina acolhida pelo nosso Direito e se divorcia
da jurisprudéncia que se formou acerca do citado dispositivo constitucional, consagrador da teoria objetiva,
mas sob a modalidade do risco administrativo, e ndo do risco integral”

492 STJ. Tema Repetitivo 707. REsp 1374284/MG, Segunda Secdo, rel. Min. Luis Felipe Salomio, j.
27.08.2014, DJe 05.09.2014.
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iniquidade social”*%. Assim, propde a existéncia de outra nomenclatura para 0 risco

suportado pelo Estado, mais condizente com suas caracteristicas. E ver-se:

[A] teoria do risco administrativo, embora dispense a prova de culpa da
Administracdo, permite que o Poder Publico demonstre a culpa da vitima para
excluir ou atenuar a indenizagdo. Isto porque o risco administrativo ndo se
confunde com o risco integral. O risco administrativo ndo significa que a
Administracdo deva indenizar sempre e em qualquer caso o dano suportado pelo
particular; significa, apenas e tdo somente, que a vitima fica dispensada da prova
da culpa da Administracdo, mas esta podera demonstrar a culpa total ou parcial
do lesado no evento danoso, caso em que a Fazenda Publica se eximira integral
ou parcialmente da indenizagdo.***

Para MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO*®, entretanto, a divergéncia existente entre
as teorias, especificamente quando aplicada a responsabilidade do Estado, é meramente
terminoldgica, posto seu encontro na admisséo de causas excludentes de responsabilidade.

Assim, as demais teorias adotadas para justificar a responsabilizacdo do Estado (teoria
do risco administrativo ou risco integral) sdo, com denominacdes distintas, subespécies da

teoria do risco, ja abordadas anteriormente.

2.3.2 A responsabilidade penal (objetiva?)

Reparacéo, repressédo e prevengdo correspondem a fungGes distintas no espectro de
responsabilizacdo dos agentes. Enquanto a primeira (reparacao), relacionada ao necessario
ressarcimento da vitima, e seu retorno ao status quo ante, encontra-se cingida a esfera de
responsabilizacdo civil, as duas dltimas (repressao e prevencdo), enquanto manifestacdes do
ius puniendi estatal ddo ensejo a responsabilizacdo penal e administrativa®®®.

Se 0 papel da responsabilidade até entdo estudada € o de proteger a vitima; a
preocupacdo das outras duas espécies de responsabilizacdo sera a de reprimir a ocorréncia
de atos ilicitos, atuando também de modo dissuasorio, bem como preveni-los em razdo dos
bens juridicos por ela tutelados.

A responsabilidade penal das pessoas juridicas encontra-se prevista em dois momentos

distintos da Constituicdo Federal, e visa resguardar diferentes bens-juridicos. Primeiramente,

49 Direito administrativo brasileiro. Atual. por Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. 39?2 Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2013. P. 727.

4% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Atual. por Délcio Balestero Aleixo e José
Emmanuel Burle Filho. 392 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. P. 727.

495 Direito Administrativo. 282 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. P. 790.

4% MILARE, Edis. Direito do ambiente. 102 Ed. Sdo Paulo: RT, 2015. P. 345,
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por meio do art. 173, 85° buscou-se proteger “a ordem econdémica e financeira” € a
“economia popular’’; de igual forma, o meio-ambiente foi reconhecido como bem juridico
apto a ser tutelado por meio da chancela penal, nos termos do art. 225, 83°. De rigor a

transcricdo dos dispositivos constitucionais:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta
de atividade econémica pelo Estado s6 sera permitida quando necesséria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

()

85°. A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa
juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as punigdes
compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econémica e
financeira e contra a economia popular.

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a 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 geragdes.

(..)

83°. As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitaréo
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.

ApGbs mais de trinta anos desde a promulgacéo de tais disposi¢fes, ALAMIRO VELLUDO
SALVADOR NETO nos narra que, ainda hoje, os ‘“autores ainda divergem acerca da
compreensdo de ter, ou ndo, a Constituicdo Federal realmente consagrado a
responsabilizacdo penal da pessoa juridica™®’. Isso porque, ndo sendo a pessoa juridica
dotada de vontade, muito dificil é enquadra-la, a partir de determinados parametros
garantistas tipicos do processo penal, como sujeito ativo da relacéo juridico-penal.

Em que pese referida discussdo travada em sede doutrinéria, fato € que, a0 menos na
seara da responsabilidade ambiental, a possibilidade de sancionamento penal da pessoa
juridica foi, de modo clara, prevista no art. 225, 83° da Constituicdo Federal, sendo
posteriormente regulamentada por meio da Lei Federal n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.
Por sua vez, a regulamentacéo do disposto no (menos claro) art. 173, 85°, da Constituicdo
Federal, foi realizada, especificamente quanto a pessoa juridica, por meio da Lei Federal n°

8.137, de 27 de dezembro de 1990 (Lei de Crimes contra a Ordem Tributaria, Econémica e

497 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Responsabilidade penal da pessoa juridica. Sdo Paulo: RT, 2018.
P. 280, 281.
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Relacdes de Consumo), alterada pela Lei Federal n® 12.529, de 30 de novembro de 2011
(“Nova Lei do CADE”).

Nesse cenério, relevante destaque — em razdo do nimero de conflitos jurisprudenciais,
bem como da propria celeuma doutrinaria que justifica a presente subsecéo — deve se dar a
responsabilidade penal ambiental, em especial ao art. 3°, da Lei Federal n® 9.605/1998, in

verbis:

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 decisao de seu representante legal ou contratual, ou de seu 6rgéo
colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade.

Paragrafo Unico. A responsabilidade das pessoas juridicas ndo exclui a das
pessoas fisicas, autoras, co-autoras ou participes do mesmo fato.

Caracterizando-o como modelo incipiente por atrelar a responsabilizacdo da pessoa
juridica a imputacédo de responsabilidade de seu representante, no que se convencionou de

dupla imputacdo, ALAMIRO VELLUDO assim se manifesta acerca de referido dispositivo:

Nessa formula, portanto, encontra-se uma duplice exigéncia. Em primeiro lugar,
0 intérprete deve verificar se a pessoa fisica que atua reune a condi¢do especial
imposta pela norma. Em segundo lugar, se atua em prol da empresa, em seu
favor. Essa formatacdo conduziu, em parte e a principio, a doutrina brasileira a
estabelecer a regra da denominada dupla imputacdo. Isto &, firmou-se a maxima
de que ‘é impossivel o delito ambiental exclusivamente a pessoa juridica,
excluindo-se a fisica”. Em outros termos, ‘ndo se admite a responsabilidade
penal da pessoa juridica dissociada da pessoa fisica, que age com elemento

subjetivo proprio 4%

Reconheceu-se, portanto, na seara da responsabilidade penal ambiental, a0 menos
inicialmente, a existéncia de um sistema de heterorresponsabilizagdo*®®, em detrimento da

responsabilidade direta da pessoa juridica.

4% SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Op. cit. P. 292,

4% Como bem destaca LEANDRO SARCEDO (Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica:
construcdo de um novo modelo de imputacéo, baseada na culpabilidade corporativa. 2014. Tese (Doutorado
em Direito Penal). Faculdade de Direito — Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo. P. 135), “pode-se afirmar
que o sistema de heterorresponsabilidade — ou vicarial, de transferéncia, por ricochete, por empréstimo — é
aquele ‘se imputa transferindo a empresa todo ato cometido por um agente seu, no exercicio de sua atividade,
com a intencdo de favorecé-la’.” Em contraposicdo (P. 137), “no modelo de imputagio denominado de
autorresponsabilidade — ou por defeito da organizacéo —, baseado estritamente na culpabilidade da empresa,
por sua vez, 0 mais importante e decisivo ndo € o comportamento antissocial empreendido pela pessoa fisica,
cujo resultado sera irremediavelmente transferido a empresa, mas sim a atividade e o comportamento social
do ente coletivo, tanto anterior como posterior a ocorréncia do fato delituoso.” MARIA FERNANDA LOUREIRO
(Responsabilidade penal da pessoa juridica. A teoria do delito para a incriminagéo da empresa. Curitiba: Juru,
2017.P.101), de modo complementar, elucida que “a autorresponsabilidade, apesar de se basear na atuagdo
de pessoas fisicas, fundamenta-se na esséncia da propria organizagdo, o que autonomiza a imputacdo, uma
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A adocdo do modelo de dupla imputacdo, ou responsabilidade por ricochete,
consolidou-se por meio de longa discussao jurisprudencial, pacificada tdo somente em 2005,
por meio de decisdo paradigmatica proferida pela Quinta Turma do Superior Tribunal de
Justica, no bojo do REsp n° 610.114/RN, de relatoria do MINISTRO GILSON DIPP5®, Naquela
oportunidade, ao analisar a legislacao federal, o colegiado afirmou que “a pessoa juridica s6
pode ser responsabilizada quando houver intervencdo de uma pessoa fisica, que atua em
nome e em beneficio do ente moral”. Isso porque, diante da inaplicabilidade da teoria
tradicional do delito as pessoas juridicas, torna-se importante reconhecer que a “atuagéo do
colegiado em nome e proveito da pessoa juridica € a propria vontade da empresa”, devendo,
portanto, “a culpabilidade da pessoa juridica (...) limita[r]-se & vontade de seu administrador
a0 agir em seu nome € proveito”0L,

Parte-se do pressuposto, portanto, que, para que a pessoa juridica se manifeste, e desse
modo cometa atos ilicitos, necessitara de pessoas fisicas por meio das quais atuard para
atingir o resultado da conduta antijuridica. Assim, como ressalvado por EDIS MILARE, “a

priori, sempre que se constatar a responsabilidade criminal da empresa, ali também estara

vez que esta ocorrerd em virtude da realizacdo de acdes consideradas como da pessoa juridica, sem que
necessitem do substrato humano para se configurar”.

S0 Em razdo de sua importancia para o reconhecimento da responsabilidade penal da pessoa juridica, bem
como de seus contornos especificos, calha a transcricdo da ementa de referido Acorddo: “CRIMINAL. RESP.
CRIME AMBIENTAL PRATICADO POR PESSOA JURIDICA. RESPONSABILIZAC/:\O PENAL DO ENTE
COLETIVO. POSSIBILIDADE. PREVISAO CONSTITUCIONAL REGULAMENTADA POR LEI FEDERAL.
OP(;AO POLITICA DO LEGISLADOR. FORMA DE PREVEN(;AO DE DANOS AO MEIO-AMBIENTE.
CAPACIDADE DE AGAO. EXISTENCIA JURIDICA. ATUACAO DOS ADMINISTRADORES EM NOME E
PROVEITO DA PESSOA JURIDICA. CULPABILIDADE COMO RESPONSABILIDADE SOCIAL. CO-
RESPONSABILIDADE. PENAS ADAPTADAS A NATUREZA JURIDICA DO ENTE COLETIVO. ACUSAQAO
ISOLADA DO ENTE COLETIVO. IMPOSSIBILIDADE. ATUACAO DOS ADMINISTRADORES EM NOME
E PROVEITO DA PESSOA JURIDICA. DEMONSTRAGCAO NECESSARIA. DENUNCIA INEPTA. RECURSO
DESPROVIDO. I. A Lei ambiental, regulamentando preceito constitucional, passou a prever, de forma
inequivoca, a possibilidade de penalizagéo criminal das pessoas juridicas por danos ao meio-ambiente. I11. A
responsabilizacdo penal da pessoa juridica pela pratica de delitos ambientais advém de uma escolha politica,
como forma n&o apenas de puni¢do das condutas lesivas ao meio-ambiente, mas como forma mesmo de
prevencdo geral e especial. IV. A imputacdo penal as pessoas juridicas encontra barreiras na suposta
incapacidade de praticarem uma agao de relevancia penal, de serem culpaveis e de sofrerem penalidades. V.
Se a pessoa juridica tem existéncia propria no ordenamento juridico e pratica atos no meio social através da
atuacdo de seus administradores, poderd vir a praticar condutas tipicas e, portanto, ser passivel de
responsabilizacdo penal. VI. A culpabilidade, no conceito moderno, é a responsabilidade social, e a
culpabilidade da pessoa juridica, neste contexto, limita-se a vontade do seu administrador ao agir em seu nome
e proveito. (...). VIII. "De qualquer modo, a pessoa juridica deve ser beneficiaria direta ou indiretamente pela
conduta praticada por decisdo do seu representante legal ou contratual ou de seu 6rgéo colegiado.”. (...)XIII.
A pessoa juridica so pode ser responsabilizada quando houver intervencdo de uma pessoa fisica, que atua em
nome e em beneficio do ente moral. XIV. A atuacdo do colegiado em nome e proveito da pessoa juridica € a
prépria vontade da empresa. XV. A auséncia de identificacdo das pessoas fisicas que, atuando em nome e
proveito da pessoa juridica, participaram do evento delituoso, inviabiliza o recebimento da exordial
acusatoria.” (STJ, Quinta Turma, REsp n® 610.114/RN, rel. Min. Gilson Dipp, j. 17.11.2005, DJU
19.12.2005).

501 STJ, Quinta Turma, REsp n° 610.114/RN, rel. Min. Gilson Dipp, j. 17.11.2005, DJU 19.12.2005.
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presente a culpa do administrador que exarou o comando para a conduta reputada
antijuridica” °%,

A responsabilidade penal da pessoa juridica dependera (a0 menos na esfera da
responsabilidade ambiental), de seis critérios, dentre explicitos e implicitos, assim

sistematizados por SALVADOR NETTO:

Os critérios explicitos exigem: (i) ‘que a violagdo decorra de deliberagdo do ente
coletivo’; (ii) ‘que o autor material da infragdo seja ligado a pessoa juridica’; e
(iii) ‘que a infragdo praticada se dé no interesse ou beneficio da pessoa juridica’.
J4 dos critérios implicitos exige-se: (i) ‘que seja a pessoa juridica de direito
privado’; (ii) ‘que o autor tenha agido no amparo da pessoa juridica’; e (iii) ‘que
a atuacdo ocorra na esfera de atividades da pessoa juridica’.>*

Destaque-se, outrossim, que acaso a violagdo cometida seja realizada, exclusivamente,
em prol de interesses alheios a pessoa juridica, ou seja, de seus dirigentes, prepostos ou
representantes, “essa deixa de ser o agente do tipo penal e passa a ser meio utilizado para a
realizacdo da conduta criminosa”®%; esvai-se, portanto, da esfera de responsabilizacdo da
pessoa juridica.

Por criar embaracos a responsabilizacdo da pessoa juridica, aproximando-a
demasiadamente da responsabilidade penal objetiva®®, o modelo de heterorresponsabilidade
foi duramente criticado pela doutrina especializada. Sumarizando tais criticas, FABIO ANDRE
GUARAGNI e ANDRESSA CHIAMULERA, apontam que, “para além de um ‘eufemismo para
disfarcar uma responsabilidade penal objetiva’, [a heterorresponsabilidade] afronta o
principio da culpabilidade e, ‘por isso, resulta completamente insustentavel em um Estado
que se pretende democratico’”°0,

Sob outra perspectiva, tendo em vista a necessidade de comprovar-se a atuagdo dolosa
da pessoa fisica vinculada a pessoa juridica, informam os autores acerca da dificuldade

pratica de sua operacionalizagdo, posto que “a produg¢do de prova encontra obsticulos

502 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 102 Ed. S&o Paulo: RT, 2015. P. 471

58 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Responsabilidade penal da pessoa juridica. Sdo Paulo: RT, 2018.
P. 302

504 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 102 Ed. S&o Paulo: RT, 2015. P. 474.

05 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Op. cit. P. 294

%6 GUARAGNI, Fabio André; CHIAMULERA, Andressa. Autorresponsabilidade penal da pessoa juridica
em crimes ambientais: aspectos praticos da atuacdo do Ministério Publico. Mimeo. Disponivel em
http://www.ceaf.mppr.mp.br/arquivos/File/Teses 2015/FabioGuaragni_AndressaChiamulera_Autorresponsa
bilidade Penal da Pessoa Juridica_em_Crimes_Ambientais.pdf. Acesso em 20.02.2018. P. 2.



http://www.ceaf.mppr.mp.br/arquivos/File/Teses_2015/FabioGuaragni_AndressaChiamulera_Autorresponsabilidade_Penal_da_Pessoa_Juridica_em_Crimes_Ambientais.pdf
http://www.ceaf.mppr.mp.br/arquivos/File/Teses_2015/FabioGuaragni_AndressaChiamulera_Autorresponsabilidade_Penal_da_Pessoa_Juridica_em_Crimes_Ambientais.pdf

149

derivados de um corriqueiro emaranhado organizacional, a combinar-se com o0 intenso

cruzamento de cursos causais dentro do ambiente corporativo”>%’,

Imbuido dessas preocupacdes — dogmaticas e pragmaticas — o Supremo Tribunal
Federal, modificando o entendimento pacificado pelo Superior Tribunal de Justica, e
igualmente por ele sedimentado, estabeleceu em 2014, por meio de voto da lavra da
MINISTRA ROSA WEBER, novo paradigma a responsabilizacdo penal, reconhecendo uma
tendéncia a autorresponsabilidade®®®. Despontou-se, assim, a responsabilizacdo direta da
pessoa juridica pelas violagdes ao ordenamento juridico por ela cometidas. Assim ementa-

se 0 Acordao:

RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO PENAL. CRIME AMBIENTAL.
RESPONSABILIDADE PENAL DA PESSOA JURIDICA.
CONDICIONAMENTO DA AC,‘AO PENAL A IDENTIFICA(;AO E A
PERSECUCAO CONCOMITANTE DA PESSOA FiSICA QUE NAO
ENCONTRA AMPARO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. O art. 225, § 3°, da Constituicdo Federal ndo condiciona a responsabilizagéo
penal da pessoa juridica por crimes ambientais a simultanea persecucao penal
da pessoa fisica em tese responsavel no ambito da empresa. A norma
constitucional ndo impde a necessaria dupla imputacéo.

2. As organizagOes corporativas complexas da atualidade se caracterizam pela
descentralizagdo e distribuicdo de atribuicdes e responsabilidades, sendo
inerentes, a esta realidade, as dificuldades para imputar o fato ilicito a uma pessoa
concreta.

3. 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 ndo apenas de
ampliar o alcance das sancOes penais, mas também de evitar a impunidade pelos
crimes ambientais frente as imensas dificuldades de individualizacdo dos
responsaveis internamente as corporagoes, além de reforcar a tutela do bem
juridico ambiental.

4. A identificacio dos setores e agentes internos da empresa determinantes da
producdo do fato ilicito tem relevancia e deve ser buscada no caso concreto como
forma de esclarecer se esses individuos ou 6rgéos atuaram ou deliberaram no
exercicio regular de suas atribuicGes internas a sociedade, e ainda para verificar
se a atuacdo se deu no interesse ou em beneficio da entidade coletiva. Tal
esclarecimento, relevante para fins de imputar determinado delito a pessoa
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juridica, ndo se confunde, todavia, com subordinar a responsabilizacdo da
pesso