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“I'd take the awe of understanding over the awe of ignorance any day.”

(Douglas Adams, “The Salmon of Doubt”)
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RESUMO

O presente trabalho objetiva apresentar e analisar as discussdes referentes a responsabilizagao
das pessoas juridicas na Lei n® 12.846, buscando-se uma conclusdo acerca da natureza de tais
responsabilidades e a possibilidade da aplicagdo da responsabilizagdo objetiva. Assim,
procura-se, através do exame da Lei como um todo, delinear seus limites de aplicacao a luz de
uma interpretagdo condizente com o Direito Contemporaneo no qual se insere. Com o fim de
entender os motivos da aprovacao da Lei da maneira que se apresenta e, por fim, definir suas
peculiaridades que tanto causam discussdo, divide-se o trabalho em trés capitulos. No
primeiro apresenta-se um conceito de corrupcdo e uma breve apresentacdo de esforcos
legislativos que objetivavam combaté-la. No segundo capitulo verifica-se a atuacdo
internacional anticorrupcao e a participacdo do Brasil em acordos internacionais, ainda
observa-se a tramitacdo da Lei e alguns de seus aspectos destacados que, em que pese nao
sejam o foco deste trabalho possuem grande relevancia. Por derradeiro, no ultimo capitulo
analisa-se  regras bdasicas de responsabilidade para depois averiguar-se a natureza das

responsabilidades previstas na Lei n°

12.846 e a possibilidade de aplicagao da
responsabilizacdo objetiva. Neste sentido, adota-se a inteligéncia de que a responsabilidade
reparatoria possui natureza civil, podendo ocorrer de maneira objetiva, e que a
responsabilidade punitiva, prevista por meio das sangdes, possui natureza administrativa
sancionatoria, devendo respeitar principios fundamentais que a impedem de dar-se de maneira
objetiva, pois desta forma estaria desrespeitando o principio da proporcionalidade, o qual

manifesta-se no Direito Administrativo Sancionador por meio da constatacdo de

culpabilidade.

Palavras chave: Corrupgdo. Lei Anticorrup¢dao. Responsabilizacdo de pessoa juridica.

Responsabilizagao objetiva.
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1 INTRODUCAO

A presente monografia, apresentada como requisito parcial para obten¢do do grau de
bacharel em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina, tem como tema principal a
possibilidade da responsabilizacdo da pessoa juridica conforme disposta na Lei n° 12.846,
também conhecida como Lei Anticorrupgdo, relacionado principalmente a area do Direito
Administrativo, mas com aspectos de Direito Civil, Penal e Constitucional, que apresentam
imensa relevancia no tratamento do tema.

A delimitagdo do tema ¢ feita a partir de uma analise dos fundamentos e antecedentes
da luta anticorrup¢do no Brasil que resultaram, por fim, na aprovagao da Lei n® 12.846, para
entender-se o contexto em que insere-se e posteriormente analisar-se alguns de seus principais
aspectos, mormente o seu tratamento da responsabiliza¢do de pessoas juridicas que cometem
atos corruptos. Desta forma, procura-se uma delimitacdo da natureza das responsabilidades
previstas e uma apreciagdo em relacdo a possibilidade de responsabilizar objetivamente as
pessoas juridicas da forma disposta na presente Lei, sobretudo sob uma visdo
constitucionalista.

Nao ha o que se contestar quanto a relevancia do tema corrup¢do na atualidade,
porquanto ¢ habitualmente o foco de noticiarios, debates, promessas politicas e até mesmo
conversas do dia-a-dia. Nesse contexto, a busca, aparentemente eterna, de solucdes para tal
problema apresenta-se na forma de diversos esfor¢os que visam coibir e punir atos corruptos.
Assim, mostra-se evidente a necessidade de uma produgdo legislativa que seja efetiva no
combate a corrupcdo, reparando-se os danos por ela causados e responsabilizando
devidamente seus causadores. Destarte, a Lei n® 12.846 figura como uma tentativa de resposta
a essas caréncias apontadas. Contudo, exige-se a devida observagdo de direitos e garantias
indispensaveis, ndo se adotando a ideia de responsabilizagdes desmedidas simplesmente para
atender aos anseios punitivistas daqueles que, com certa razao, indignam-se com a situagao de
crise politica.

Portanto, nessa esteira de delinear a devida aplicagdo da Lei aqui estudada, formula-se

o seguinte problema principal: Em que medida ¢ possivel aplicar a responsabiliza¢do da
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pessoa juridica da forma disposta na Lei 12.846? Como resposta e este problema, a hipotese
bésica formulada é a seguinte: E possivel a responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica no
ambito civil, consistente na reparacdo do dano que resulta do ato lesivo, no entanto, nao ¢
possivel responsabilizar a pessoa juridica objetivamente de forma punitiva, sob uma natureza
de Direito Administrativo Sancionador, pois desta forma.

Nesse sentido, cumpre ressaltar que, no Direito contemporaneo € inviavel acreditar
que as normas encerram-se em si mesmas, bastando a sua aplicagdo o seu devido processo de
producdo e uma leitura isolada. E preciso que a norma ponha-se mediante uma interpretagio e
adequacdo aos preceitos constitucionais, regentes do Direito como um todo.

O método de abordagem utilizado nesta pesquisa ¢ o dedutivo, partindo-se de uma
andlise das responsabilizacdes previstas na Lei n°® 12.846 e um cotejo de entendimentos
diversos manifestados em relacdo a ela para entender-se os preceitos aplicaveis a sua
interpretagdo. A técnica de pesquisa adotada ¢ a bibliografica, utilizando-se fontes primaria e
secundarias.

O trabalho divide-se em trés capitulos. O primeiro capitulo introduz um entendimento
do conceito de corrupgdo, suas causas e efeitos, sobretudo na realidade brasileira, objetivando
justificar a necessidade de prevengao, inibi¢ao e puni¢do de atos corruptos. Depois, passa-se a
uma breve verificacdo dos esfor¢os legislativos anticorrupgdo anteriores a aprovagao da Lei n°
12.846 e a sua utilidade na resolug@o deste enorme problema.

O segundo capitulo primeiramente apresenta os movimentos internacionais voltados
ao combate a corrupgdo e a participagdo do Brasil em tais acdes, por meio da ratificacdo e
promulgacao de alguns tratados que versam sobre o tema. Em seguida, analisa-se a tramitagao
da Lei n° 12.846 ¢ as razdes de sua producao e aprovacao para, por fim, apreciar-se alguns
aspectos destacados da Lei que, apesar de ndo serem o foco do presente trabalho, possuem
tremenda relevancia e ndo poderiam ser ignorados.

O terceiro capitulo inicia-se analisando elementos da responsabilidade no
ordenamento juridico brasileiro, os quais sdo necessarios a andlise da responsabilidade
prevista na Lei aqui estudada. Apods, apresenta-se a disposi¢do de tais responsabilidades na
Lei para, finalmente, apreciar-se as discussdes que ocorrem em razdo dela, notadamente
quanto a natureza das responsabilizacdes e a possibilidade de estas ocorrerem de maneira

objetiva.
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Por fim, cumpre salientar que a aprovagdo da presente monografia nao representa a
concordancia do Professor Orientador, da Banca Examinadora e do Curso de Graduag¢ao em

Direito/UFSC com os conceitos, abstracdes e conclusdes em que se baseia o estudo ou que

nele sdo apresentados.
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2 ANTECEDENTES NOS ESFORCOS CONTRA A CORRUPCAO

2.1. A CORRUPCAO NO BRASIL

A estruturacao da vida em sociedade que propiciou ao ser humano inimeros avangos ¢
conquistas vem, infelizmente, acompanhada da possibilidade de sua desvirtuacdo. Quando
individuos ou grupos de individuos praticam atos visando auferir vantagens as custas do bem
comum, principalmente utilizando-se de sua posi¢ao de poder, seja ele politico ou econdmico,
¢ possivel enxergar a ocorréncia do que € conhecido por corrupgao.

No ordenamento juridico brasileiro o termo corrup¢ao aparece como um tipo do nosso
Cddigo Penal, em sua forma ativa e passiva. A corrupcao passiva € prevista no artigo 317 do
CP e ocorre com a conduta de “solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fungao ou antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem
indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem”, ja a corrup¢ao ativa, disposta no artigo 333
da mesma norma, consiste em “oferecer ou prometer vantagem indevida a funciondrio
publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio”. Neste ambito,
visualiza-se portanto a deturpacdo ou tentativa de deturpagdo de uma fungdo, pretendendo
receber uma vantagem que se mostra indevida.

Ocorre que, apesar desta limitagdo legal do termo, o entendimento generalizado de seu
significado ¢ mais amplo, referindo-se a seu sentido lato, o de deterioragao, putrefacgao,
principalmente da ética e moral dos individuos ou institui¢des. A consciéncia popular atribui a
pratica de atos corruptos em especial aos agentes e 6rgaos publicos, aproximando-se portanto
da conduta prevista no artigo 317 do Cédigo Penal, mas ainda mais aos chamados atos de
improbidade.

Estes atos de improbidade administrativa, disciplinados pela Lei n°® 8.429/92,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa, podem ser cometidos por qualquer
agente publico, servidor ou ndo, contra a administragdo direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de

Territorio, de empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criacao ou
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custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimonio
ou da receita anual.

Ja em relacao aos atos em si considerados improbos, o artigo 9° da supramencionada
lei expde uma lista de atos praticados pelos agentes ja citados que importam em seu
enriquecimento ilicito, o artigo 10 d& conta dos atos que causam lesdao ao erario e o artigo 11
amplia o rol ao aludir aos atos que atentam contra principios da administragdo publica ao
violar alguns deveres desta. Estes atos, no entanto, serdo tratados mais a fundo
posteriormente.

Importa ressaltar que ao observar a lei penal e a lei de improbidade brevemente, as
descricdes de conduta parecem assemelhar-se, bem como muitas condutas coincidem com
ambas. Contudo, as mencionadas leis importam em penas independentes entre si, porquanto o
artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa explicita que as penas desta lei ocorrem com
independéncia das sanc¢des penais, civis e administrativas previstas em legislagdo especifica,
bem como o artigo 37 § 4° da Constituicdo da Republica prevé que as sangdes a pratica de
atos de improbidade ocorrerdo sem prejuizo da acao penal cabivel.

Desta forma, € possivel depreender, principalmente em virtude do texto constitucional,
que a responsabilidade pela corrupgao explicitada no Codigo Penal difere da responsabilidade
em razdo dos atos de improbidade. Esta segunda por alguns ¢ considerada de natureza civil,

conforme se extrai das palavras de Fazzio Junior (2012, p. 421):

A natureza civil da acdo de improbidade administrativa advém de norma
constitucional. No § 4° do art. 37, em sua parte final, ao cunhar a expressdo
“sem prejuizo da agdo penal cabivel”, o constituinte indiretamente diz que a
acdo, para a imposicao das san¢des que enumera, € civil.

Ja Osorio a considera como pertencente ao Direito Administrativo, na forma de uma
san¢do administrativa (2012, p. 10-11):

O ilicito previsto no artigo 37, paragrafo 4°, da CF, e logo detalhado na Lei

8.429/92, ¢ definido pelo Direito Administrativo. Eis aqui a fonte de uma
série de confusdes, pois ndo se indaga, normalmente, qual o ramo juridico
que disciplina infragdes e sangdes da Lei de Improbidade e, com isso, segue
o estéril debate sobre natureza civel ou penal. Até parece que esses ramos
juridicos dividem todo o universo normativo. E com essa simplificagdo
erronea, sustenta-se, frequentemente, que a improbidade seria uma categoria
“civel”, quando resulta notorio que ndo ¢ o Direito Civil que disciplina tal
matéria no plano das infragcdes e sangdes. Em realidade, nao se trata de ilicito
civil ou penal, mas de ilicito administrativo em um sentido mais largo desta
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expressdo. Nesse diapasdo ¢ o conceito que ofertamos, desde 1999, sobre
sanc¢do de Direito Administrativo ou san¢ao administrativa lato sensu.

Porém, ainda que haja uma distingdo legal entre corrup¢ao e atos de improbidade, nao
se pode olvidar que o tema ¢ de relevancia para toda a coletividade, ultrapassando em larga
margem a esfera de discussdo meramente juridica, alcangando um ambiente em que os termos
se confundem e sdo tratados como sindnimos ou se atribui o significado de um ao outro.
Destarte, uma forma de encarar a correlacdo entre os vocabulos ¢ a concepg¢dao de Adriano
Soares da Costa, o qual aduz que “Improbidade administrativa ¢ o termo técnico para designar
atos de corrupcao na esfera publica, os quais podem ou nao ter consequéncias patrimoniais”
(1998, p. 85, apud COSTA, 2005, p. 02). Assim, apresenta-se um entendimento, similar
aquele da consciéncia popular, no qual a improbidade €, em verdade, uma designagdo para a
corrup¢ao, no sentido de deturpagdo, no ambito publico.

Entretanto, ao limitar-se a definicdo de praticas corruptivas aos agentes publicos
estaria cometendo-se verdadeira injustica, pois desta forma se puniria apenas o sujeito passivo
nas relagdes corruptas em que ha também a participagdo de um sujeito ativo. Mesmo que a
corrupcao possa ocorrer por mera acao dos agentes publicos, como por exemplo quando
apossam-se de dinheiro publico ou utilizam-no a seu favor de forma inadequada, a realidade ¢é
que verifica-se por muitas vezes a concorréncia de sujeitos privados na atuacdo improba,
designadamente aqueles que oferecem a peita, que corrompem os agentes para praticarem
suas vontades, que negociam apoio em troca de vantagens, que fraudam contratos, entre
outras praticas corruptas. Nesse quadro, evidente que destacam-se as pessoas juridicas,
sobretudo as grandes empresas, pois estas tém a possibilidade de exercer grande influéncia
econdmica, bem como possuem variados interesses que se relacionam ao Poder Publico,
como em relagdo a impostos, beneficios ou contratos propriamente ditos com a Administragao
Publica. Ademais, tirante a corrup¢ao ligada diretamente ao Poder Publico, essa pode ocorrer
também apenas entre sujeitos privados, abrindo um leque maior ainda de possibilidades, que
no entanto nao serdo o foco deste trabalho.

Corroborando com esta perspectiva, convém expor a visdo de Nucci (2015, p. 03):

A corrupgdo caracteriza-se, nitidamente, pela negociata, pelo pacto escuso,
pelo acordo ilicito, pela depravagdo moral de uma pessoal [sic], gerando,
muitas vezes, imensos estragos ao Estado. Mas a corrup¢do ndo se limita as
fronteiras da Administragdo Publica, pois corre solta no ambiente privado,
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em particular, no cenario de empresas particulares. As maiores do mundo,
que se autointitulam honestas, sdo surpreendidas, de tempos em tempos,
imersas na podridao dos negocios mal vistos e ilegais.

Assim, a fim de evitar imprecisoes, € necessario revelar que serve ao presente trabalho
encarar o termo corrup¢do em um sentido amplo, abarcando as mais diversas condutas
desvirtuantes, sobretudo as que ofendem a Administragdo Publica, mas ndo s6 aquelas
praticadas por seus agentes. Motivagdo precipua a essa decisdo ¢ o tratamento adotado pela
Lei n® 12.846/13, conhecida por Lei Anticorrupgdo, que aqui se pretende analisar, a qual,
conforme se apreciara mais adiante, apresenta vasto rol de atos lesivos a Administragdo
Publica, os quais podem, seguramente, ser intitulados atos corruptos, além de tratar
especificamente de atos cometidos por pessoas juridicas em geral.

Superada esta questdo, cabe evidenciar alguns aspectos destacados da corrupcao,
mormente suas causas € impactos.

Denota a Historia que desde as mais antigas formas de organizagdo social convive-se
com deturpacdes éticas e morais e, em consequéncia, a tentativa de combate a estas. De forma
a expor a antiguidade desta adversidade, convém citar o caso de Roma, conhecida como bergo
da civilizagdo ocidental, a qual ja apresentava problemas como suborno e compras de voto,
praticas corruptas que ainda perpetuam-se.

Revelando exemplo da dimensdo das praticas corruptas em Roma, importa apresentar

o relato do historiador Guglielmo Ferrero (apud FERRAZ, 1988, p. 39):

A abundiancia de candidatos — registra o historiador — ndo causou, porém,
tanto escandalo, como a selvagem luta de ambigdes e cobicas que se
verificou de uma hora pra outra. Roma néo conhecera, ainda, desvairio igual.
Todos os magistrados em exercicio exigiram dinheiro dos concorrentes sob
promessa de favores.

Atentando-se as causas da corrupcdo, tem relevancia o estudo de Maquiavel, o qual
analisou a politica romana com a inten¢do de extrair da Historia conhecimentos pertinentes a
politica italiana de sua época. Em sua obra “Comentarios sobre a primeira década de Tito
Livio”, tragou interessante anotacdo acerca dos motivos das praticas escusas objetivando a

posse de bens e poder, o qual demonstra-se valoroso inclusive a situacdo hodierna

(MACHIAVELLI, 1994, p. 16):
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E natural dos homens ndo se considerarem proprietarios tranquilos a nao ser

’

quando podem acrescentar algo aos bens de que ja dispoem. E preciso
considerar, também, que quanto mais um individuo possui, mais aumenta seu
poder; € mais facil para ele provocar alteragdes da ordem. E, o que é bem
mais funesto, sua ambigdo desenfreada acende o desejo de posse no coragdo
dos que ndo o tinham, seja como vinganca, para despojar os inimigos, seja
para compartilhar as honrarias e riquezas de que querem fazer uso ilicito.

Percebe-se portanto, através deste comentdrio, que a principal causa das praticas
corruptas ¢ a manutencdo ou obtencdo de bens e poder. Porém, ¢ evidente que para a
ocorréncia da corrup¢cdo ndo basta a inclinacdo natural, pois se fosse o caso todos a
praticariam a todo momento e a vida em sociedade tornar-se-ia invidvel, necessitando
considerar-se diversos outros fatores que a favorecam, como a acepcao social, a impunidade, a
facilidade, entre outros que possuem tremenda relevancia mas que demandariam estudo mais
aprofundado.

No caso especifico do Brasil, o patrimonialismo ¢ apontado como uma das principais
causas da corrup¢do, sendo por muitos considerado uma heranga da colonizagdo portuguesa

que se encontra enraizada culturalmente. E neste molde o saber de Filgueiras (2009, p. 388):

Supde-se que a tradicdo politica brasileira ndo respeita a separagdo entre o
publico e o privado, ndo sendo, o caso brasileiro, um exemplo de Estado
moderno legitimado por normas impessoais e racionais. O patrimonialismo €
a mazela da construcdo da Republica, de maneira que ele ndo promoveria a
separagao entre os meios de administragao ¢ os funcionarios e governantes,
fazendo com que esses tenham acesso privilegiado para a exploracao de suas
posicdes e cargos. Dado o patrimonialismo inerente a construcdo da cena
publica brasileira, a corrupgdo ¢ um tipo de pratica cotidiana, chegando
mesmo a ser legitimada e explicita no ambito de uma tradicdo estamental e
tradicional herdada do mundo ibérico.

Em relacdo aos impactos, estes sdo perceptiveis na realidade brasileira, na medida em
que prejudicam as contas e o devido atendimento ao interesse publico. Inimeros casos de
corrup¢ao envolvendo dinheiro publico s3o revelados nos noticiarios rotineiramente,
evidenciando desfalques econdmicos numerosos que certamente refletirdo na apropriada
atuacdo da Administragdo. Ademais, além dos escandalos aviltantes e amplamente noticiados,
ocorrem pequenas praticas corruptas cujas consequéncias somadas certamente alcangariam

um valor consideravel.
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Para além dos efeitos ja citados, ha também a significativa quebra de confianga entre a
populacdo e o Estado, bem como os que a ele se relacionam. Neste aspecto, assim enxerga

Carvalhosa (2015, p. 85):

No Brasil a popula¢do considera que qualquer autoridade € corrupta e que
todas as pessoas juridicas que contratam com os governos nos trés niveis
federativos sdo integrantes desse concurso criminoso, seja pela pratica da
corrupcao comissiva pura, seja quando se submete docil e prazerosamente a
corrupgao comissiva omissiva.

Resultando desta situagdo percebe-se inclusive risco a democracia, em razdo do
descontentamento dos cidaddaos com seus representantes, afinal, visualiza-se que até mesmo o
modelo democratico ¢ utilizado por agentes corruptos como forma de perpetuar as praticas e
garantir seu poder, por meio da compra de votos, trafico de influéncias, desvio de verbas
publicas e outras acdes que desvirtuam de suas obrigacdes. Assim, ndo fica dificil perceber
que aos olhos leigos a situacdo deturpada poderia ser resultado da forma de governo, fazendo
com que anseiem por uma mudanca e abrindo espago a ideias antidemocraticas, por mais que
representem indubitavel regresso.

Carvalhosa expoe ainda um cenario exemplificativo dos efeitos nocivos da corrupgao
nos agentes publicos, demonstrando o poder corrosivo que ela possui (CARVALHOSA, 2015,
p. 84):

Os agentes administrativos, legislativos e judicidrios corrompidos alteram
completamente sua conduta no exercicio de suas funcdes e atribuigoes.

Nesse ambiente, o agente publico passa a gerir a coisa publica, apenas
voltado a perpetragdo e a continuidade dos delitos de corrup¢ao que a mesma
proporciona. O interesse publico ¢ inteiramente relegado. Aquilo que na
gestdo publica ndo se enquadra no universo corrompivel ndo interessa. E, em
consequéncia, os setores publicos envolvidos sdo inteiramente deturpados
em razao da pratica corruptiva.

De toda forma, a corrupgao envolvendo agentes da Administracdo Publica representa
uma quebra de diversos principios regentes desta, solapando a organizacao do Estado. Ao
praticar atos corruptos, os agentes estdo atuando em inconformidade com principios basilares

como a legalidade, o interesse publico e por muitas vezes a impessoalidade.
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Contudo, seria ingénuo acreditar que a corrupcdo ¢ problema exclusivo de nossa
nagdo. Na realidade, apesar de o Brasil apresentar uma enorme dificuldade de superar e
combater as praticas corruptas, certamente esta ndo € uma questdo exclusivamente cultural
pois trata-se de adversidade presente no mundo inteiro, configurando grande obstaculo ao
desenvolvimento de diversas nacdes. Com o intuito de verificar a situagdo brasileira em
comparagdo a outros paises é possivel adotar o Indice de Percepgdo da Corrupgao apresentado
pela Transparéncia Internacional, uma organizacdo internacional que visa o combate a
corrupgao em escala global.

Em que pese as criticas ao indice (ABRAMO, 2005, p. 33-37), este mostra-se como
uma das raras medi¢des de niveis de corrup¢do em nivel internacional. De acordo com a
ultima edi¢do, divulgada em 2017, o Brasil aparece em 96° lugar dentre 180 paises,
apresentando uma pontuacgao de 37, em uma escala de 0 a 100 em que 0 se refere a altamente
corrupto e 100 a altamente integro. Este demonstra-se um resultado decepcionante, pois ao se
aproximar da parte de baixo da escala, o Brasil transparece ao mundo uma percepgao elevada
de niveis de corrup¢ao, possivelmente afastando investimentos de grandes empresas ou até
mesmo a atuacdo de organizacdes internacionais, temendo que as verbas sejam desviadas de
seu interesse original.

Contudo, no tocante a percep¢do e divulgacdo de casos de corrup¢do que se nota
atualmente, ¢ necessario cautela ao concluir que aqueles sejam resultados diretos de um
aumento destes, afinal, por se tratar de pratica velada, ¢ dificil medir objetivamente o nimero
de casos. O que se pode afirmar seguramente ¢ que a democratizagdo aliada a um maior
acesso a informagdo pela populagdo aumentaram o interesse e a possibilidade de fiscalizagao,
importando em maior facilidade de desvendar improbidades.

Apresentado brevemente este cenario, ¢ notéria a precisdo de ferramentas que
combatam a corrupgdo. Neste sentido, diversos sdo os esforcos, desde instrumentos de
controle da Administragdo Publica até acordos internacionais, objetivando a prevencao,
puni¢ao, e, principalmente, o ressarcimento dos danos causados, porquanto estes afetam toda

a sociedade, sendo por diversas vezes irreparaveis.

2.2. ACAO POPULAR
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Considerando-se a relevancia da corrupgao, mormente nos momentos em que afeta o
erario, enxergam-se importantes institutos visando combater a sua ocorréncia. Nesta esteira,
os instrumentos de controle da Administragdo apresentam-se como esfor¢os valorosos para
assegurar a ndo deturpagdo do Poder Publico, atribuindo ao Poder Judicidrio, Legislativo, ao
povo e a propria Administragao formas de fiscalizar a ocorréncia de atos lesivos, inclusive
requisitando a sua anulagdo e a apropriada reparacdo dos danos decorrentes destes.

Desta forma, o controle da Administragdo encontra-se pretendendo certificar que a
atuagdo da Administragdo realize-se em conformidade com os principios que a regem e
consequentemente evitando a ocorréncia de corrupcdo, pois esta apresenta-se com a
desvirtuagdo e inobservancia destes principios. Sobre seus objetivos, leciona Di Pietro (2013,

p. 808):

A finalidade do controle ¢ a de assegurar que a Administracdo atue em
consondncia com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivacdo, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange
também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos
discricionarios da atuagdo administrativa.

Ressalta-se que este controle refere-se a Administracdo Publica em seu sentido amplo,
ndo apenas ao Poder Executivo mas também aos demais Poderes enquanto em exercicio de
atividade administrativa. Trata-se também de poder-dever dos 6rgdos ao qual ¢ atribuido,
porquanto representa garantia do devido cumprimento dos deveres da Administracao,
revelando-se como verdadeiro principio indispensavel a execucdo das atividades
administrativas.

O controle portanto pode ocorrer de diversas maneiras, podendo ser classificado, em
relacdo ao 6rgdo que o exerce, como controle administrativo, legislativo ou judicial. Em
relagdo ao controle judicial, este ¢ exercido pelo Poder Judiciario, com a func¢ao de analisar os
atos da Administracao Publica, mas somente no que tange a legalidade, garantindo que estes
atos estejam balizados pela lei e pela Constitui¢do, mormente os principios fundamentais da
administracdo, mas sem adentrar no chamado mérito administrativo, que corresponde a
aspectos discricionarios, pois de outro modo estaria invadindo a atribui¢do de outro Poder e

desrespeitando a triparti¢ao prevista constitucionalmente (CF/88, art. 2°).
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Nesse contexto de controle da Administracdo Publica pelo Poder Judiciario figura o
instituto da A¢ao Popular como valioso instrumento na luta anticorrup¢do. Esta acdo, com
raizes que datam desde o Direito Romano, onde através da actio popularis um individuo
podia pleitear interesses da comunidade, representa a relevancia da efetiva participagdo
popular na fiscalizagdo e controle do Poder Publico, atribuindo ao povo a possibilidade de
provocar o Poder Judicidrio para que proteja ou repare o patrimonio comum.

Em um breve escor¢o historico do instituto no Brasil, ¢ certo afirmar que na
Constituigdo Federal de 1934 ja existia previsao da agdo popular, em seu art. 113, n°® 38, que
dispoe: “Qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a declaragdo de nulidade ou
anulagdo dos atos lesivos do patriménio da Unido, dos Estados ou dos Municipios.”
demonstrando um instituto elaborado com o intuito de corrigir e prevenir os danos ao bem do
Estado, representado pelos entes federativos que constam como sujeitos passivos legitimos,
considerando-se tal bem como de interesse aos cidaddos em sua totalidade e por isso trazendo
estes a posi¢do de parte legitima para pleitear sua devida reparagdo. E indubitavel, ainda, que
muitos dos danos sdo decorrentes de agdes improbas dos agentes estatais e de casos de
corrupcao, revelando a ligacdo desse instituto ao esforgo anticorrupgao.

Com o advento do Estado novo, a agdo popular foi deixada de lado na Constitui¢ao de
1937, porém, retornou na Carta Constitucional de 1946, inclusive com um rol ampliado de
sujeitos passivos, dispondo desta forma, em seu art. 141 §38 “Qualquer cidaddo sera parte
legitima para pleitear a anulagdo ou a declarag¢@o de nulidade de atos lesivos do patrimonio da
Uniao, dos Estados, dos Municipios, das entidades autarquicas e das sociedades de economia
mista.”. Acrescendo, portanto, as figuras das entidades autarquicas e sociedades de economia
mista.

Embora ja estivesse prevista na constitui¢do de 1946, somente com a efetiva Lei n°
4.717 de 1965 que a expressao “Ag¢ao Popular” foi empregada na norma escrita. Destaca-se
porém que, apesar de regulado apenas 19 anos depois, o instituto ja era empregado com base
apenas na disposi¢do constitucional (DI PIETRO, 2014, p. 882).

Posteriormente, a Constituicdo de 1967, apesar do conturbado cenario politico da
época, manteve o instituto, dispondo em seu art. 150 §31 que “Qualquer cidaddo sera parte

legitima para propor agdo popular que vise a anular atos lesivos ao patrimonio de entidades
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publicas.”, ocorrendo portanto outra alteragdo no polo passivo, desta vez utilizando-se do
termo “entidades publicas”.

Trazendo, finalmente, ao contexto atual, temos a carta magna de 1988, que, sob a
¢gide de um pensamento mais moderno, atualizou a acdo popular, expandindo o seu objeto,

dispondo, em seu art. 5° LXXIII, da seguinte forma:

LXXIII - qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor agdo popular que
vise a anular ato lesivo ao patrimoénio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-f¢, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

Atualmente portanto, a agao popular trata-se de acao civil prevista constitucionalmente
e em lei propria que pode ser movida por qualquer cidadao objetivando proteger o patrimdnio
publico, a moralidade administrativa e o meio ambiente mediante anula¢do de atos que os

lesem. Neste sentido ¢ a exposi¢do de Di Pietro (2014, p. 883):

Acdo popular ¢ a acdo civil pela qual qualquer cidaddo pode pleitear a
invalidagdo de atos praticados pelo poder publico ou entidades de que
participe, lesivos ao patriménio publico, ao meio ambiente, a moralidade
administrativa ou ao patrimonio historico e cultural, bem como a condenagao
por perdas e danos dos responsaveis pela leso.

Restam, desta forma, necessarios alguns pressupostos para o ingresso em juizo da acao
popular, além das condi¢des gerais da acdo, quais sejam a qualidade de cidaddo no sujeito
ativo, a ilegalidade e a lesividade do ato. O primeiro pressuposto, de acordo com o artigo 1°
§3° da Lei n® 4.717, ¢é preenchido por meio do titulo eleitoral, ou seja, a acdo popular deve ser
movida por cidadao ativo, o eleitor.

O segundo pressuposto, da ilegalidade, concerne ao objeto da agdo, desta forma, cabe
a acdo popular contra atos nulos e anuldveis. Em seu artigo 2° a Lei da A¢do Popular expoe
que os atos lesivos sdo considerados nulos em casos de incompeténcia, vicio de forma,
ilegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos ou desvio de finalidade. No artigo 3°, a lei
apresenta os atos anulaveis, alusivos aos casos em que ocorrem vicios além dos elementos
administrativos, como erro, simulagdo, fraude, entre outros. Contudo, no artigo 4° apresenta

casos em que, embora ndo indiquem ocorréncia de ilegalidade, importariam em atos nulos.
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O entendimento de Di Pietro ¢ na razao de que a acao popular se estende ndo somente
aos casos em que ha a ilegalidade propriamente dita, mas também quando ha a presenca de

imoralidade. Neste sentido, leciona (DI PIETRO, 2014, p. 884):

A Lei n° 4.717/65, embora definindo os atos nulos (art. 2°) e os atos
anulaveis (art. 3°), dando a impressdo de que exige demonstracdo de
ilegalidade, no artigo 4° faz uma indicacdo casuistica de hipoteses em que
considera nulos determinados atos e contratos, sem que haja qualquer
ilegalidade, como, por exemplo, no caso de compra de bens por valor
superior ao corrente no mercado, ou a venda por prego inferior ao corrente
no mercado. Trata-se de hipdteses em que pode haver imoralidade, mas nao
ilegalidade propriamente dita.

]

Quanto a imoralidade, sempre houve os que a defendiam como fundamento
suficiente para a acdo popular. Hoje, a ideia se reforga pela norma do artigo
37, caput, da Constituicdo, que inclui a moralidade como um dos principios a
que a Administracdo Publica estd sujeita. Tornar-se-ia letra morta o
dispositivo se a pratica de ato imoral ndo gerasse a nulidade do ato da
Administragdo. Além disso, o proprio dispositivo concernente a agdo popular
permite concluir que a imoralidade se constitui em fundamento autdnomo
para propositura da acdo popular, independentemente de demonstracdo de
ilegalidade, ao permitir que ela tenha por objeto anular ato lesivo a
moralidade administrativa.

J& em relagdo a lesividade, esta gera controvérsias quanto a sua necessaria
comprovagdo. Existindo entendimentos que consideram suficientes ao ingresso da agdo
popular somente a ilegalidade ou a lesividade, outros que consideram necessaria a
demonstracdo da lesividade e ainda os que julgam que quando ocorre ilegalidade ou
imoralidade ha, por consequéncia, a lesividade concreta ou presumida. Esta ultima hipdtese €

a interpretacdo de Carvalho Filho (2015, p. 1092-1093):

Se o legislador considerou passiveis de acdo popular atos nulos e anulaveis,
ao mesmo tempo em que se preocupou em proceder a enumeragdo de varias
hipdteses consideradas como de nulidade (art. 4°), com certeza as reputou
sempre concreta ou presumivelmente lesivas, seja material seja moralmente.

Os integrantes do polo passivo da a¢do popular sdo aquelas entidades referidas no

artigo 1° da Lei n® 4.717 cujo patrimdnio se deseja proteger, os diretamente responsaveis pelos
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atos lesivos e os beneficidrios diretos destes. H4 portanto a ocorréncia de um litisconsorcio
passivo necessario na Ac¢ao Popular.

As pessoas juridicas referidas no artigo 1°, embora devam necessariamente ser citadas
e integrar o polo passivo, tem a op¢do de contestar a agdo, mantendo-se como sujeito passivo,
abster-se de contestar ou atuar ao lado do autor da acdo, quando isso se configure 1util ao
processo.

Apesar de possuir a competéncia especifica de promover a A¢do Civil Publica, a qual
se examinara mais adiante, o Ministério Publico também possui fun¢do importante na Agao
Popular. A este respeito, a Lei n° 4717 lhe atribui obrigacdes como a de acompanhar a agdo e
apressar a produ¢do da prova e promover a responsabilidade civil ou criminal dos autores da
lesao.

Concedido o pedido da A¢ao Popular, devera ser reconhecida a legalidade, importando
em desconstituicao do ato lesivo, pretendendo-se restaurar a situagcdo legal anterior. No caso
de o ato lesivo acarretar em lesdo patrimonial, em pecunia, a sentenca terd também carater
condenatorio, responsabilizando os agentes na forma do artigo 14 § 4° da Lei n® 4.717,
visando a reparagao do dano.

Embora ndo prevista inicialmente, a Lei n® 6.513 de 1977 inseriu a possibilidade de
cabimento de liminar em Acdo Popular ao introduzir no artigo 5° da Lein®4.717 o seu § 4°, 0
qual dispde que “na defesa do patrimoénio publico caberd a suspensdo liminar do ato lesivo
impugnado”. Este cabimento de suspensdo liminar do ato mostra-se deveras importante visto
que permite a prevengdo de danos, os quais muitas vezes seriam irreparaveis, que possam ser
causados por atos lesivos. Cabe citar a observagdo de Carvalho Filho quanto ao ambito de
aplicacdo desta liminar, considerando que o dispositivo menciona apenas a defesa ao
patrimdnio publico mas que em realidade deve atentar-se aos outros bens tutelados pela Ac¢ao

Popular conforme o atual texto constitucional (CARVALHO FILHO, 2015, p. 1093):

Embora a lei s6 se tenha referido a protegdo do patrimonio publico, € isso
porque a Constitui¢do de 1946 em que se baseou s6 aludia a esse bem
juridico, é de se entender que a medida initio litis seja concedida ainda que a
pretensdo se dirija a tutela dos demais bens juridicos mencionados na vigente
Constituigdo, bastando apenas que estejam presentes 0s pressupostos
necessarios a concessdo da medida. Essa ¢ a interpretacdo que decorre do
sentido légico da providéncia cautelar em conjugacdo com a tutela
jurisdicional hoje vigorante.
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No ambito da Administragdo Publica, ¢ incontestdvel que o desrespeito aos seus
principios fundantes importam em wuma atuagdo corrupta, pois significa verdadeira
desvirtuacdo da devida atividade estatal. A fuga a legalidade, a afronta a moralidade, o
abandono do interesse publico em prol do interesse particular, a pessoalidade na pratica
administrativa sdo alguns dos diversos modelos de atuagdo corrupta. Desta forma, os meios
que exercem seu controle sdo efetivas ferramentas no combate a corrupgao, porquanto evitam
e punem a atuacao deturpada.

Tendo em vista o ambiente democratico do Estado brasileiro, mostra-se fundamental a
participag@o popular na luta anticorrupg@o. Destarte, € visivel a relevancia do instituto da acao
popular, como ferramenta garantidora do exercicio do direito de cidadania e inclusive
representando, através do controle da Administragdo Publica, a soberania popular. Assim

entende Moraes (2016, p. 144):

A agdo popular, juntamente com o direito de sufragio, direito de voto em
eleicdes, plebiscitos e referendos, e ainda a iniciativa popular de lei e o
direito de organizagdo e participagdo de partidos politicos, constituem formas
de exercicio da soberania popular (CF, arts. 1° e 14), pela qual, na presente
hipotese, permite-se ao povo, diretamente, exercer a fungao fiscalizatéria do
Poder Publico, com base no principio da legalidade dos atos administrativos
e no conceito de que a res publica (Republica) € patrimonio do povo.

E inestimavel portanto a possibilidade oferecida pelo ordenamento juridico brasileiro
de um individuo provocar, em prol do interesse coletivo, a atuagdo do Poder Judiciario para
que se assegure a correta e eficiente atuacdo da Administracdo Publica, atentando-se aos
principios que deveriam nortear a atividade do Estado e proporcionar um desenvolvimento
social, mas que muitas vezes sdo obstruidos por agentes que, em detrimento do bem comum,

agem ignorando-os ou distorcendo-os.

2.3. ACAO CIVIL PUBLICA

Ainda nos meios de controle da Administracdo Publica pelo Poder Judiciario, a Agao
Civil Publica se manifesta como crucial meio de oposi¢do as praticas corruptas. Como ja

explanado anteriormente, ao utilizar-se um instrumento de controle, se esta proporcionando a
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garantia de correta atuagdo publica, a qual do contrario estaria a mercé das praticas corruptas
desvirtuantes e, caso ndo houvesse possibilidade de controle externo, a corrup¢do por
completo restaria incorrigivel. Impende destacar porém que a Ac¢do Civil Publica nao
constitui somente forma de controle da Administracdo, ja que pode ser intentada tanto contra
pessoa publica quanto privada.

Sua primeira manifestacdo ocorreu na Lei Orgéanica do Ministério Publico de 1981, a
qual incluiu entre as fungdes institucionais do Ministério Piblico a promoc¢do da Ag¢do Civil
Publica, porém, sem determinar de que modo esta se procederia. Somente em 1985, com a Lei
n°® 7.347, conhecida como Lei da Acdo Civil Publica, que esta acdo foi devidamente definida.
Ademais, na Constituicdo de 1988, foi novamente apontada como atribuigdo institucional do
Ministério Publica, por meio de seu artigo 129, III.

Apesar de a Lei n° 7.347 primeiramente apresentar um rol taxativo de bens tutelados,
apos a previsdo constitucional, que dispunha que a A¢ao Civil Publica seria promovida para a
protecao do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos, este rol passou a ser considerado exemplificativo, porquanto a Lei Maior ampliava
sua atribuicdo. Com o advento do Cddigo de Defesa do Consumidor, em 1990, a Lei n°® 7.347
sofreu algumas alteragdes, entre elas a adequagdo de seu artigo 1° a letra constitucional,
passando a manifestar, em seu inciso IV, a prote¢do a qualquer outro interesse difuso ou
coletivo que ja ndo citado na lei.

Qualificando estes interesses, empresta-se a definicao exposta no Codigo de Defesa do
Consumidor, o qual identificou, em seu artigo 81, inciso I, os interesses difusos como aqueles
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunstancias de fato; e em seu artigo 81, inciso II, os interesses coletivos como
aqueles transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe
de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagao juridica base.

Ou seja, interesses difusos referem-se aqueles cujos titulares estdo ligados apenas por
uma circunstancia de fato, sdo indeterminaveis e sua Unica relagdo juridica & esta
circunstancia, como por exemplo a compra de um produto com defeito oculto, a qual une
estes consumidores pelo interesse difuso de reparacdo pelo produto danificado. J& os

interesses coletivos sdo aqueles cujos titulares estao ligados por uma relacao juridica prévia,
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pertencem a uma categoria determinada ou determindvel de pessoas, como por exemplo uma

associacao.

Delineando a fungdo da Acao Civil Publica, valorosas sdo as palavras de MACIEL

(2002, p. 15):

A Acgdo Civil Publica tem carater de direito social, o qual seria um “tertium
genus”, que ndo seria publico nem privado. Seria o direito destinado a
amparar os “hipossuficientes”, os quais seriam as pessoas mais frageis na
relacdo juridica, mas levando-se em conta que toda agdo juridica é publica,
porque proposta perante o Estado. Como na Acdo Civil Publico temos a
legitimidade concorrente e extraordinaria - a possibilidade de estar em juizo
para defender interesse de outros em nome proprio -, podendo focar o seu
conceito na legitimidade ad causam e no objeto que esta tutela - “interesses
difusos” -, assim sendo, ¢ o direito de terceiros, legitimados, provocarem a
tutela jurisdicional em nome préprio, defendendo os interesses
supra-individuais, amparado no direito social da coletividade.

No entanto, impende ressaltar novamente a impossibilidade de intromissdo nas

incumbéncias exclusivas de outros poderes, pois caso contrario se estaria desrespeitando o

preceito constitucional de triparti¢do dos poderes (CF/88, art. 2°). Esta observacao merece ser

feita em virtude de a A¢do Civil Publica ser, por vezes, promovida de modo equivocado, neste

sentido ¢ a inteligéncia de Carvalho Filho (2015, p. 1107-1108):

A despeito da relevancia da tutela dos interesses transindividuais no sistema
juridico atual, ndo pode a agdo civil publica espelhar mecanismo para a
formulacdo de pretensdes visando a ingeréncia em politicas publicas a cargo
da Administragdo. De um lado, o Judiciario ndo pode executar funcdes
conferidas aos orgdos administrativos e, de outro, a gestdo dos interesses
publicos, a fixacdo de prioridades, a execugdo dos orgamentos € outras
atividades correlatas sdo da competénecia privativa da Administragio. E
preciso, pois, conter eventuais abusos na utilizagao da agdo civil publica, sob
pena de seu descrédito e enfraquecimento.

Realizada esta apresentacdo inicial, fica aparente a primeira peculiaridade da Ag¢ao

Civil Publica, a saber, a posi¢ao do Ministério Publico como sujeito ativo, conquanto ndo seja

o unico habilitado para tal. Nesse passo, impende sublinhar de inicio a pertinéncia de tal

instituicao na defesa da sociedade e, mais especificamente, no combate a corrupgao.

O Ministério Publico trata-se de instituicdo permanente prevista na Constitui¢do, a

qual lhe incumbe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e

individuais indisponiveis. Nao cabem aqui discussdes quanto a sua natureza, tendo em vista
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que sdao abundantes, importando apenas a caracterizacdo de sua independéncia politica e
funcional e o apontamento de seu papel, devendo atuar como efetivo patrono da sociedade.
Neste sentido, possuindo entre suas atribuicdes a defesa dos interesses sociais (CF, art. 127) e
a protecdo do patrimdnio publico (CF, art. 129, inciso III), é evidente que a corrupg¢do, sabida
causadora de imenso dano a ambos, manifesta-se como adversidade bastante pertinente ao
Ministério Publico.

Concluida esta breve exposi¢ao da conexdo entre o Ministério Piblico e o combate a
corrupgdo, cabe citar a atuacdo em si da institui¢do com este fim. Além dos inimeros casos
em que o Ministério Puiblico promove Acdo Civil Piblica e procedimentos penais visando
apurar e punir praticas corruptas, destacam-se outras formas de atuagdo, como por exemplo as
Dez Medidas Contra a Corrupgao, iniciativa do Ministério Publico Federal visando apresentar
projeto de lei com medidas que tem como objetivo aumentar a eficacia da prevencao e
punicdo da corrup¢do, seja ela publica ou privada, como por exemplo a criminalizagdo do
enriquecimento ilicito de agentes publicos, celeridade nas ac¢des de improbidade
administrativa, aumento das penas e crime hediondo para corrup¢do de altos valores,
responsabilizacao dos partidos e criminalizagao do caixa 2 e prisdo preventiva para evitar a
dissipagao do dinheiro desviado.

Relevante para a continuidade da analise da Ac¢ao Civil Publica dinstingui-la da Ac¢do
Popular, pois estas possuem diversas semelhancas, bem como podem possuir 0 mesmo objeto,
visto que ambas tutelam os chamados interesses metaindividuais, a respeito disso, a propria
Lei n° 7.347, em seu artigo 1°, admite que as acdes de responsabilidade pelos objetos por ela
regida ocorrem sem prejuizo da agdo popular. No caso de ato lesivo que causa dano ao
patrimonio por exemplo, efeito habitual da corrupgao, caberia as duas agoes.

Para realizar esta distingdo, ¢ necessario elencar o rol de sujeitos legitimados a propor
Acgao Civil Publica, previsto no artigo 5° da Lei n°® 7.347/85 sendo eles o Ministério Publico; a
Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; as autarquias,
empresas publicas, fundagdes ou sociedades de economia mista e as associacdes que estejam
constituidas a pelo menos um ano e incluam, entre suas finalidades institucionais, a protecao
ao patrimonio publico e social, a0 meio ambiente, ao consumidor, a ordem econdmica, a livre
concorréncia, aos direitos de grupos raciais, €tnicos ou religiosos ou ao patrimdnio artistico,

estético, historico, turistico e paisagistico.
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Ja em relagdo aos sujeitos ativos, a Lei reguladora da Ag¢ao Civil Publica ndo faz

nenhuma ressalva, apontando apenas o objeto que tutela e deixando aberta a proposicao desta
contra qualquer pessoa publica ou privada que atente contra este objeto.

Esclarecendo a distingao entre as citadas acdes, cabe a explicagdo de Di Pietro (2014,

p. 886):

A diferenga basica estd na legitimidade ativa e passiva: na acdo popular,
sujeito ativo ¢ o cidaddo e passivo a entidade publica ou privada detentora do
patriménio publico tal como definido no artigo 1° da Lei n° 4.717/65; na
acdo civil publica, sujeito ativo é o poder publico (eventualmente associagio
particular) e, passivo, qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada,
que cause lesdo ao interesse difuso protegido. Podera até ocorrer a hipdtese
de cabimento das duas agdes, quando o ato lesivo for praticado por uma das
pessoas definidas no artigo 1° da Lei n® 4. 717/65.

Quanto a sua natureza, conforme o texto do artigo 3° da Lei n°® 7.347, a Acao Publica
tem carater condenatério, pois resulta em condenacdo de pagamento, em pecunia, de
indenizagdo pelos danos causados ou na obrigacdo de fazer ou ndo fazer, podendo neste caso
ser considerada mandamental. Ocorre que, o Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n°
8.078/90) e a Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei n° 8.625/93) preveem também
a possibilidade de tutela constitutiva ao expor a possibilidade da A¢ao Civil Publica requerer
a anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos ou cldusulas lesivas aos bens por ela tutelados.

O cabimento de liminar em sede de cautelar, figura importante para garantir a
integralidade dos bens tutelados, ¢ extraido do artigo 4° da Lei n° 7.347, o qual dispde que
poderd ser ajuizada acdo cautelar para evitar dano aos bens por ela protegidos. Conforme
explicita Carvalho Filho, cabe ainda a concessdo de medida liminar na acdo principal, em
virtude do artigo 12 da Lei n° 7.347 (CARVALHO FILHO, 2009, p. 113, apud CARVALHO
FILHO, 2015, p. 1109):

[...] a lei, todavia, além de admitir, no art. 4°, a concessao de medida liminar
dentro da ag@o cautelar, o que € corolario natural desse tipo de processo,
admitiu-a também quando requerida na acdo principal, como se vé no texto
do art. 12.

A despeito do fato de possuir atribuicdes concorrentes com a ja existente Acdo
Popular, principalmente no que concerne na defesa ao erario, principal lesado pelas praticas

corruptas e cuja lesdo consequentemente reflete em toda a sociedade, afetando seu nivel de
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desenvolvimento, a A¢ao Civil Publica expandiu os sujeitos com autoridade para tutelar estes
bens, destacando-se entre eles o Ministério Publico, instituicdo com relevante papel na luta
anticorrup¢ao em razao de seus deveres previstos constitucionalmente.

Ademais, possui a Agdo Civil Publica o mérito de caber contra qualquer pessoa que
pratique lesdo aos bens tutelados, ndo restringindo-se somente as pessoas publicas. Desta
forma, possibilita a responsabilizacdo de pessoas juridicas privadas, mencionadas alhures

como grandes agentes do “jogo corrupto”, aumentando a capacidade de combate a corrupgao.

2.4. LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Seguindo nos esfor¢os legislativos no combate a corrupgao, a Lei n® 8.429 de 1992,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa, figura como um dos principais meios de
responsabilizagdo por atos corruptos. No contexto em que a Administracdo Publica
encontra-se eivada em diversas de suas camadas, a responsabilizagdo de seus agentes por atos
improbos, assim considerados aqueles que importam em enriquecimento ilicito, causam lesao
ao erario ou atentam aos principios da administragdo publica, mostra-se medida indispensavel
ao correto funcionamento do Estado.

Em relagdo a importancia da Lei de Improbidade, Fazzio Junior expde que esta se
revelou um passo importante na regulagdo da Administracdo Publica, mas ndo a considera

capaz de resolver todos os problemas. Neste sentido (FAZZIO JR, 2015, p. 13):

Sob o ponto de vista da imediata correcdo do organismo administrativo, a
Lei n° 8.429/98 materializa sensivel avango. Entretanto, ndo é, nem poderia
ser, o passo definitivo, uma vez que a crescente complexidade dos
expedientes ilicitos que assolam a Administragdo Publica implica a
permanente exigéncia de atualizagdo dos programas corretivos. A singela
pregagdo ética ja demonstrou sobejamente sua insuficiéncia, em face da
sofisticag@o dos expediente improbos.

Quando se comenta a Lei n° 8.429/92 ¢ fundamental observar o artigo 37 da Carta
Maior, principalmente seu § 4°, o qual prevé que a improbidade no ambito administrativo
importard em responsabilizagdes definidas em Lei, esta sendo a Lei aqui apreciada. O

mencionado artigo 37 revela-se de extrema importancia a atuagdo da Administragdo Publica,
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pois elenca os principios que a regem, quais sejam os da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Impende portanto relatar que a Constituicdo Federal, datada de 1988, trazia o
dispositivo acima mencionado, porém a Lei de Improbidade Administrativa s6 surgiu em
1992. Ocorre que, neste periodo de tempo entre a previsao constitucional da responsabilidade
e a efetiva Lei 8.429, tal lacuna foi preenchida em parte e temporariamente pela Lei n® 3.502
de 1958, conhecida como a Lei Bilac Pinto, a qual tratava do perdimento e sequestro de bens,
em casos de enriquecimento ilicito por influéncia ou abuso do cargo ou fung¢ao publica.

Neste contexto, observa-se que a Lei Bilac Pinto tratava apenas dos casos em que
ocorre enriquecimento ilicito, os quais, conforme veremos adiante, sdo apenas parte dos atos
de improbidade administrativa, ndo podendo representd-los em sua totalidade. Neste sentido,

aponta Fazzio Jr (2012, p. 07):

A Lei Bilac Pinto foi editada para regular o sequestro ¢ o perdimento de
bens, nos casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo
ou funcdo. Portanto, seu horizonte de protecao a regularidade administrativa
e a res publica era limitado, ndo contemplando especificamente hipoteses de
lesio ao erario e sequer cogitando de eventual sancionamento da
inobservancia, sem outros efeitos, de principios ¢ deveres administrativos.

Assim, com o advento da Lei n® 8.429 de 1992, esta passou a dispor sobre atos
improbos de maneira muito mais ampla, abarcando diversas condutas que certamente lesdo a
administracdo publica de alguma forma, seja patrimonial, moral ou solapando suas estruturas.

Quando se fala em probidade e dever de probidade, os conceitos geralmente sdo de
dificil compreensdo, pois facilmente acontece confusdo envolvendo os principios de
legalidade e, sobretudo, de moralidade. Neste contexto, necessario esclarecer que o dever de
probidade relaciona-se com o devido cumprimento do principio da moralidade e da atuagao

honesta do agente publico. Neste sentido expde Carvalho Filho (2015, p. 1112):

A doutrina, em geral, procura distingdes quanto ao sentido de probidade e de
moralidade, ja que ambas as expressoes sao mencionadas na Constituigao.
Alguns consideram distintos os sentidos, entendendo que a probidade ¢ um
subprincipio da moralidade. Para outros, a probidade ¢ conceito mais amplo
do que o de moralidade, porque aquela ndo abarcaria apenas elementos
morais. Outros ainda sustentam que, em ultima instancia, as expressdes se
equivalem, tendo a Constituicdo, em seu texto, mencionado a moralidade
como principio (art. 37, caput) e a improbidade como lesdo ao mesmo
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principio (art. 37, § 4°). Em nosso entender, melhor € esta tltima posicao. De
um lado, ¢ indiscutivel a associagdo de sentido das expressdes, confirmadas
por praticamente todos os dicionaristas; de outro, parece-nos desnecessario
buscar diferengas semanticas em cenario no qual foram elas utilizadas para o
mesmo fim — a preservagdo do principio da moralidade administrativa.
Decorre, pois, que, diante do direito positivo, o agente improbo sempre se
qualificard como violador do principio da moralidade.

Também interessante a tais colocagdes ¢ a defini¢do de improbidade de Osorio, a qual

abarca a nogio de desonestidade e ineficiéncia (OSORIO, 2012):

O conceito de “improbidade administrativa” esta ligado a dois pilares
fundamentais da ética publica na pds-modernidade: as nocdes de grave
ineficiéncia funcional e grave desonestidade. Na raiz etimologica da
expressdo, reside a protegdo da honra institucional no setor publico, sendo
que os fenomenos de ma gestdo publica remontam a Antiga Roma.

Ainda, convém apontar que, em que pese a discussdo existente em relagdo a adogao da
moralidade como principio em si e ndo como desdobramento da legalidade, ressalta-se que
esta exprime a ideia da devida atua¢do da administragdo, ndo somente baseada nas leis, mas
também na moral da sociedade, a qual por muitas vezes altera a interpretacao das leis para que
se adeque a ela. Destarte, o desrespeito a esta configuraria por certo uma atuacio corrupta,
deturpando os preceitos morais da sociedade em que se insere tal atividade administrativa e
exigindo a devida resposta, para que tal comportamento nao se alastre € mantenha-se impune.

Neste sentido entende Carmen Lucia Antunes Rocha (ROCHA, 1994, p. 185):

Por isso, considero que a moralidade administrativa pode e deve ser imposta
juridicamente. A sua contrariedade - a imoralidade contida no
comportamento corruptor e corrupto - pode ser verificada, apurada e punida,
vale dizer, dificultada, controlada, conquanto tenha demonstrado a historia
que ela ndo chega a ser totalmente eliminada.
Contudo, ¢ preciso atentar que os atos de improbidade conforme elencados pela Lei n°
8.429 ocorrem em razdo da violagdo de qualquer dos principios da Administragao Publica,
apesar de ser vidvel a argumentacdo que a violacdo a um destes principios importaria em

violagdo a moralidade pois estaria agindo-se imoralmente. Frente a esta discussao,

elucidativas sdo as palavras de Di Pietro (2014, p. 901-902):

[..] a legalidade estrita ndo se confunde com a moralidade e a
honestidade, porque diz respeito ao cumprimento da lei; a legalidade
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em sentido amplo (o Direito) abrange a moralidade, a probidade e
todos os demais principios e valores consagrados pelo ordenamento
juridico; como principios, os da moralidade e probidade se
confundem; como infracdo, a improbidade ¢ mais ampla do que a
imoralidade, porque a lesdo ao principio da moralidade constitui uma
das hipodteses de atos de improbidade definidos em lei.

Destarte, ultrapassadas estas questdes conceituais, convém analisar os aspectos
principais da Lei, de forma sucinta. De inicio, mostra-se necessario o estabelecimento dos
sujeitos passivos, aqueles atingidos e lesados pelos atos de improbidade. Nesta seara
encontram-se, como ja exposto brevemente, os entes da Administragao Publica em geral,
consistentes na administracao direta, indireta ou fundacional de todos os poderes, em todos os
niveis; empresas incorporadas ao patrimdnio publico; entidades para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com mais de 50% do patriménio ou receita anual;
entidades que receba subvencado, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio de 6rgdo publico;
e entidades para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de
50% do patriménio ou receita anual. Impende destacar ainda que nos ultimos dois casos a
sancdo patrimonial advinda da responsabilizagdo por ato improbo, limitar-se-a ao quinhao de
cria¢do ou custeio fornecido pelo Poder Publico.

Ja em relacdo aos sujeitos ativos, aqueles que podem ser responsabilizados por atos
improbos, estes sdo, em regra, os agentes publicos, conforme definidos nesta Lei. Convém
apontar, portanto, esta defini¢do, a qual ndo se limita aos funciondarios, alcancando outras
pessoas que, de alguma forma, fazem parte da atividade da Administracdo Publica. Neste

sentido explicita Fazzio Junior (2012, p. 48):

O conceito legal de agente publico, para o fim de caracterizar o réu na agao
civil de improbidade, permite alcancar toda pessoa que exerce,
permanentemente, ou transitoriamente, com ou sem remuneragao, em virtude
de qualquer forma de investidura ou vinculo, cargo, emprego ou fun¢do na
Administracdo Publica direta e indireta, de empresa incorporada ao
patrimdnio publico ou de ente para cuja criagdo ou custeio o erario haja
concorrido ou concorra, ou, ainda, de ente subvencionado, beneficiado ou
incentivado por 6rgao publico.

Ainda, quanto aos sujeitos ativos, tem extrema relevancia a previsdo de terceiro

concorrente para os atos de improbidade, disposta no artigo 3° da Lei. Desta forma,
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aplicam-se as responsabilidades pelos atos improbos de agentes publicos, naquilo que couber,
aos terceiros que induzam ou concorram para a pratica de tal ato ou dele se beneficiem.
Trata-se portanto de disposicdo que permite responsabilizar ndo somente os integrantes da
Administragdo Publica que a lesem, mas também os particulares que, conforme ja apontado
anteriormente, possuem papel relevante no “jogo corrupto”. Ademais, mostra desde ja uma
preocupacdo com a acdo de terceiros influenciando e colaborando na corrupc¢do dos entes
publicos, a qual por fim culminou com a aprovagao da Lei Anticorrupgao.

Em relacdo a importancia deste dispositivo, aponta Fazzio Jr (2012, p. 63):

[...] na maior parte dos casos de improbidade administrativa o agente publico
ndo age sozinho. Quando ndo concorre com outro agente publico, se vale dos
préstimos de terceiro, alheio ao contexto administrativo, ou ¢ instrumento
dos designios deste. O terceiro ¢ o favorecido nos atos lesivos ao erario
praticados pelo agente publico, previstos no art. 10 da Lei n® 8.429/92; e
coadjuvante indutor, ou concorrente, na realizagdo dos atos que importam
enriquecimento ilicito, no art. 9°.

Convém, mormente em virtude da Lei que se objetiva analisar neste trabalho, reparar
na possibilidade de responsabilizacdo de pessoas juridicas na Lei de Improbidade
Administrativa. Neste sentido, primeiramente parece possivel o cabimento de tal
responsabilidade, ja que o artigo 3°, o qual prevé a responsabilizag¢do de terceiros, ndo dispoe
explicitamente que estes terceiros deverdo ser pessoas fisicas. Ocorre que, ha o entendimento
que tal necessidade esta implicita, devendo aplicar-se a desconsideracdo da personalidade
juridica, buscando a pessoa fisica beneficidria ou indutora de tal ato improbo. Neste sentido ¢

o entendimento de Fazzio Junior (2012, p. 68):

Em principio, esse dispositivo [art. 3°] ndo distingue entre terceiro pessoa
fisica e terceiro pessoa juridica, mas ao usar a expressao mesmo que ndo seja
agente publico e ao aludir aos verbos induzir e concorrer, para descrever a
conduta do extraneus, certamente esta se referindo a pessoa natural, ndo a
juridica.

Para alcancar os verdadeiros beneficiarios (socios) de ato de improbidade
que formalmente favorece pessoas juridicas (cuja existéncia e patrimonio sdo
distintos dos socios e de seu cabedal), o instrumento legal indicado ¢ a
desconsideracgdo da personalidade juridica.
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Considerando-se tal entendimento, percebe-se mais necessario ainda legislacdo que

trate da responsabiliza¢do da pessoa juridica em si, porquanto tal responsabilizacdo ndo se
adequaria a prevista na Lei de Improbidade.

Para uma conceituagdo dos atos de improbidade como um todo, cabe utilizar-se da

precisa explicagao de Fazzio Junior (2012, p. 127):

[...] numa aproximacdo conceitual, tem-se o ato de improbidade
administrativa como ato ilegal, fundado na ma-fé¢ do agente publico que,
isoladamente ou com a participag@o de terceiro, viola o dever de probidade
administrativa, com ou sem proveito econdmico, produzindo ou ndo lesdo ao
patrimonio publico econdmico.

Em relacdo a estes ato, primeiramente, no artigo 9°, enxergam-se assim considerados
os atos que importam no enriquecimento ilicito dos agentes publicos, quando estes auferem
lucro em razdo do exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade publica. Figura
portanto como responsabilidade por desrespeito a principios como a moralidade, a
impessoalidade e o interesse publico, ocorrendo quando o agente publico utiliza-se da sua
posi¢do para perceber enriquecimento que nao faz jus ao seu devido trabalho, deturpando as

suas atribuigdes, principalmente quando as emprega em prol do interesse do causador de seu

enriquecimento. Em relagdo a este dispositivo, Fazzio Junior expoe (2012, p. 139):

Ao estabelecer sang¢des para o enriquecimento ilicito de agentes publicos, a
lei pretende manter ou repor nos devidos trilhos o extenso catdlogo de
poderes que a coletividade outorga aos agentes publicos. Isso significa
assegurar o correto direcionamento de suas praticas, como instrumentos a
servigo dos interesses sociais e ndo em proveito de seu curador.

Ja o artigo 10 prevé como sendo atos de improbidade aqueles que causam lesdo ao
erario, através de qualquer acdo ou omissao, mesmo que culposa, que enseje reducdo do
patrimdnio, inclusive por meio do malbaratamento e dilapida¢do de bens, das entidades que
compdem o sujeito passivo. Importa ressaltar que este artigo refere-se a atos que fogem da
legalidade. Ainda, ¢ necessdria a devida comprova¢do do prejuizo patrimonial.
Excepcionalmente esclarecedora quanto a configuragdo de ato de improbidade por lesdao ao

erario ¢ a manifestacdo de Mauro Roberto Gomes de Mattos (2010, p. 266-267, apud FAZZ10
JUNIOR, 2012, p. 202-203):
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Todavia, para se configurar qualquer das hipoteses ventiladas no presente
artigo [art. 10], devera haver um divisor de aguas para, em primeiro lugar,
ser verificado se o ato praticado pelo agente publico for ilicito, pois, como
dito alhures, mesmo que ele (ato) traga prejuizo ao erario, se for licito
desaparece do enquadramento sub oculis. Em seguida, o nexo causal também
devera estar presente, ou seja, somente na condi¢do de agente publico,
emanando atos publicos, ¢ que o servidor devera ter seu ato avaliado, sem o
qual desaparece o necessario liame legal. Depois desses dois requisitos
indispensaveis, o prejuizo, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou
dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades capituladas no artigo
inaugural da Lei de Improbidade Administrativa também deverdo estar
invencivelmente caracterizados para que o agente seja responsavel pela
violagdo do artigo sub oculis.

Por derradeiro, o artigo 11 dispde sobre os atos de improbidade que consistem em
violagdo, comissiva ou omissiva, dos principios da administracdo publica. Estes atos sdo
também chamados de atos de improbidade administrativa em sentido estrito, por
independerem de efeitos materiais, caracterizando-se apenas no desrespeito aos principios. Ha
polémica em relacdo a este artigo devido a sua abertura e amplitude, ao referir-se a qualquer
ato que desrespeite os principios da administragdo, sendo considerado por alguns muito
generalizado.

No entanto, ¢ possivel argumentar que esse artigo 11 € o que efetivamente integra o
artigo 37 § 4° da Constituicdo, ao conectar os principios constitucionais da administra¢do aos

atos improbos. Assim ¢ a inteligéncia de Fazzio Junior (2012, p. 299):

[...] o aludido preceito ¢ o que melhor desempenha a funcdo integrativa
destinada a tornar efetivo o categorico art. 37, §4° da Constituicdo.
Estabelece a base para a conceituagdo ampla do ato de improbidade
administrativa, posto que faz a ponte entre os principios constitucionais,
impostos no canone do art. 37, caput, da Constitui¢do Federal e os deveres
funcionais dos agentes publicos elencados no art. 4° da Lei de Improbidade
Administrativa.

Observados os diversos atos de improbidade administrativa e estando claro que
importam em atos considerados corruptos, principalmente por desrespeitar aos principios
constitucionais da administragdo e causar lesdo ao patrimonio ou a moralidade, ainda resta
visivel a lacuna de responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos similares, ou pela

concorréncia na realizagdo de tais atos. Nesse sentido, apresenta-se inequivoca a relevancia da
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producao e do estudo de legislacdo referente a este tema, ainda mais considerando-se as

pressdes que serao analisadas adiante.
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3 A LEI ANTICORRUPCAO (LEI N° 12.846/13)

3.1. ACORDOS INTERNACIONAIS SOBRE CORRUPCAO

Em meio ao cendrio de vultuosa corrup¢do que se apresenta no mundo inteiro, as
relacdes internacionais, sejam elas entre paises, empresas ou paises e empresas, restam
inegavelmente prejudicadas, principalmente por resultarem em um ambiente de desconfianga,
em que os vinculos sdo feitos de maneiras temerosas ou até mesmo evitados. De acordo com o
ja citado indice de percep¢ao da corrupcao da organizagdo Transparéncia Internacional, nos
nimeros da edicdo de 2017, 123 dos 180 paises apresentam pontuagdo menor que 50,
significando que a percepgdo ¢ de uma alta taxa de corrupgao em suas estruturas, apontando
ainda o interessante dado de que os paises com menor protecdo a imprensa e organizagdes nao
governamentais sdo os que possuem as piores taxas de corrupgao.

Com a diminuicdo das barreiras internacionais, resultado do mundo globalizado
hodierno, as relagdes passam a ser cada vez mais transnacionais, aumentando a importancia
da unido e atuacdo conjunta dos Estados, tanto em questdes econdmicas quanto
desenvolvimentistas. Como exemplo de causa que visa o desenvolvimento humano temos a
protecdo ambiental, tema de diversos acordos internacionais com o intuito de atuagdo
conjunta das nagdes, afinal, quando os esforcos sdo praticados harmoniosamente as chances
de alcangar o resultado pretendido ¢ muito maior.

Nao foge deste rumo a causa do combate a corrupcdo, porquanto esta apresenta
também enorme obstaculo a prosperidade e avanco nas mais diversas areas, bem como avaria
a possibilidade de acordos e entendimentos futuros ao lesar a confianga, visto que um Estado
com elevados niveis de corrupgdo figura como uma nagao da qual nao se pode esperar uma
atuacdo honesta. O carater transnacional encontra-se facilmente verificado em casos de
corrupgao, at¢ mesmo quando a fraude ocorre apenas nacionalmente, conforme explicita

Ramina (2002, p. 41):

[...] De acordo com as Nagdes Unidas, a corrupgdo em larga escala pode ser
transnacional. Mesmo quando uma fraude em larga escala é perpetrada
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inteiramente dentro das fronteiras de um pais, a necessidade de transferir os
fundos para o exterior introduz um elemento internacional.

Destaca-se ainda que nagdes altamente corruptas apresentam dificuldades de controle
e combate desta degradagdo, mormente por seu proprio nivel de corrupgao, ocorrendo
portanto um problema que afeta as estruturas de forma tao violenta que prejudica até mesmo o
controle que poderia ser feito deste. Nesse contexto, a a¢ao internacional como forma de
auxilio a estas nagdes mostra-se ainda mais valedoura.

Ainda referente a prestacdo de assisténcia aos paises mais afetados, Ramina aponta
este como um dos motivos da atencao e atuagdo de entidades internacionais (RAMINA, 2002,

p. 43):

A corrupgdo possui dimensdes internacionais tao significativas que se torna
dificil a acdo isolada de um governo a fim de controla-la. Deste modo, a
cooperagdo internacional tornou-se um ingrediente indispensavel no combate
a corrupgdo no sentido da promogdo da responsabilidade, da transparéncia e
da regra do estado democratico de direito. Intimeras organizacdes
internacionais estdo atualmente trabalhando na promocdo de uma
“cooperacdo global” para criminalizar a corrup¢do internacional criando,
consequentemente, medidas administrativas, comerciais, fiscais e
procedimentais.

Mais uma vez, cabe frisar a relevancia da atuacdo empresarial como uma das causas

da corrupgao. Nesse sentido assinala Carvalhosa (2015, p. 104):

E, com efeito, a corrupgdo das pessoas juridicas, seja proativa, seja receptiva,
afeta devastadoramente tanto as politicas publicas como a gestdo publica,
que, respectivamente sdo desviadas das prioridades de atendimento ao bem
publico conforme o critério da economicidade. Os gastos sdo
exponencialmente aumentados e desperdigados, pela deficiente, retardada e
inconclusiva feitura de obras e de prestagdes de servigos publicos, sempre de
péssima qualidade, em todos os setores essenciais.

[.]

Diante dessa realidade, formou-se o consenso nos féruns internacionais que a
corrupgdo € a responsavel pela auséncia de desenvolvimento social dos
paises emergentes e periféricos com as consequéncias evidentes da fome e
das doengas na maioria deles; no atraso social e politico que dai decorre
mediante o dominio de gangues politicas, mesmo institucionalizadas, como ¢
o caso brasileiro, que dominam os Estados e os governos desses paises, que

representam trés quartos da populacdo mundial.
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Segundo a pesquisa de opinido intitulada Global Corruption Barometer da
Transparéncia Internacional, no Brasil, 35% da populagdo considera que a maioria ou todos os
executivos de negbcios estdo envolvidos com corrupgdo, enquanto 48% acreditam que alguns
deles estdo. Apesar de significar apenas uma amostra da percep¢ao da populacao e nao da
ocorréncia ou nao de corrup¢do, o fato de os cidaddos em sua maioria acreditar que os
executivos sdo corruptos € claro reflexo de sua observacdo das situagdes que vivem ou das
que sdao noticiadas, desta forma chegando ao grande publico, necessitando levar em
consideracdo que as praticas corruptas ocorrem de forma velada e que provavelmente os
numeros de casos sd3o bem maiores do que os conhecidos.

Ainda nessa conjuntura, superado o entendimento de que a corrup¢do emana apenas
do Estado e de seus agentes, na escala global deve ser acentuado o papel das multinacionais,
dado que também figuram como praticantes de atos corruptos. Em relacdo a estas, merece
destaque citar que por vezes atuam de forma proba em seus paises de origem, em que o
controle e fiscalizagdo sdo maiores, € a0 mesmo tempo aproveitam-se da corrupcao de paises
menos desenvolvidos para agir de formas escusas em seus territorios.

E possivel destacar entre as praticas corruptas internacionalizadas de empresas
multinacionais a lavagem e a reserva de dinheiro corrupto em outras nagdes, além de algumas
que afetam diretamente a estrutura estatal dos paises em que se instalam, como a fraude a
licitagdes € o suborno de funcionarios. Decorre destas circunstancias o fato de as entidades
internacionais preocuparem-se também com a corrupcdao decorrente destas empresas € seus
reflexos nas nagdes, principalmente naquelas ja consideradas altamente corruptas.

Em relacdo a problematica do comportamento corrupto das multinacionais e a
consequente preocupacdo internacional, mostra-se relevante a observacdo de Carvalhosa

(2015, p. 102-103):

Essa forma de colonialismo econdmico criminoso praticado pelas
multinacionais mereceu a reagdo internacional, diante dos estudos que
mostram o dano civilizatorio que tais praticas acarretam aos paises alvos das
multinacionais corruptoras, afetando seu desenvolvimento politico, social e
econdmico. E quando tais praticas criam, ndo obstante, riquezas estas sao
apropriadas inteiramente pelos detentores do poder nesses paises corruptos.
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Entre as entidades transnacionais que possuem medidas anticorrup¢do a nivel
internacional Ramina (2002, p. 44-55) elenca a Assembleia Geral das Nagdes Unidas e
Conselho Econdmico e Social, Centro das Nag¢des Unidas para a Preven¢ao da Criminalidade
Organizada, Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento, Comissdo das Nagdes
Unidas para o Direito do Comércio Internacional, Banco Mundial, Fundo Monetario
Internacional, Organizacdo Mundial do Comércio, entre as organizagdes internacionais € a
Camara Internacional do Comércio, bem como a Transparéncia Internacional, ja citada
alhures, entre as organiza¢des ndo-governamentais.

Apresentados os motivos da inquietude global frente as desvirtuagdes, cabe apontar os
acordos internacionais relevantes a causa anticorrup¢do assinados pelo Brasil e mencionar
algumas de suas particularidades, principalmente no que concerne a seus efeitos. Relevante a
analise de tais acordos em razao de, ao serem ratificados pelo Brasil, possuirem forca de lei de
direito interno.

Sao trés os acordos relacionados aos esforgos anticorrup¢ao assinados pelo Brasil,
quais sejam a Convenc¢do sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da Organizag¢do para Cooperagdo € o
Desenvolvimento Economico (OCDE) de 1997, promulgada mediante o decreto n. 3.678 de
2000, a Conven¢do Interamericana contra a Corrup¢do da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) de 1997, promulgada mediante decreto n. 4.410 de 2002 e a Convencao
das Nacdes Unidas contra a Corrupcao de 2003, promulgada mediante o decreto n. 5.687 de
2006.

Observa-se que a comunidade internacional passou a atentar-se com mais afinco aos
efeitos da corrupgdo, principalmente naquela resultante de negocios internacionais, somente a
partir da década de 1990. Ressalta-se porém que antes disso algumas medidas j& haviam sido
tomadas, como por exemplo a previsao nas Diretrizes para Empresas Multinacionais da
Declaragao sobre Investimento Internacional ¢ Empresas Multinacionais da OCDE, em 1976,
de que as empresas multinacionais nao deveriam conceder ou ser solicitadas a conceder
qualquer espécie de propina ou outros beneficios, direta ou indiretamente a quaisquer
funcionarios publicos.

Nesse contexto, em 21 de novembro de 1997, 29 Estados membros da OCDE e outros

5 paises, entre estes o Brasil, adotaram em Paris a Convengao sobre o Combate da Corrupcao
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de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, o qual
entrou em vigor em 1999. Esta convengdo tem grande relevancia por alterar o foco da pratica
corrupta do funcionario publico receptor do suborno, geralmente ja responsabilizado nas leis
domésticas dos paises assinantes do acordo, para o individuo que oferece, usualmente as
empresas com atuagdo internacional, também chamado de sujeito ativo na relagdo corrupta

apesar de a convengao evitar este termo. Neste sentido aponta Ramina (2002, p. 40-41):

[...] corrupgdo tem dois lados, o passivo e o ativo. Tradicionalmente apenas o
lado passivo € objeto de criminalizagdo, haja vista que os agente publicos
devem agir no interesse publico. Nesse sentido, a Convengdo sobre o
Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transa¢des Comerciais Internacionais da OCDE tem sido uma marcante
realizacdo, refletindo uma mudanga na visdo tradicional da comunidade
internacional e que os esforgos para reduzir a corrup¢do devem operar
somente nos paises subdesenvolvidos, passando a aceitar a ideia de que
devem operar também nos paises exportadores de capital. Logo, a énfase
nesse caso € no lado ativo da corrupgao.

Esta Convengdo tem por objetivo a criminalizacdo, por parte de seus signatarios, da
pratica de subornar funcionarios publicos estrangeiros. Destarte, define funcionarios publicos
estrangeiros como qualquer pessoa que possua cargo legislativo, administrativo ou judicial,
seja ele nomeada ou eleito em um pais estrangeiro, qualquer pessoa exercendo funcao publica
em pais estrangeiro, incluindo agéncias e empresas publicas e qualquer oficial ou agente de
organizacdo publica internacional. Destaca-se que esta defini¢do de funcionarios abrange
aqueles pertencentes a todos os niveis e subdivisdes de governo, seja nacional ou local.

Isto posto, criminaliza-se que qualquer pessoa oferega, prometa ou conceda qualquer
vantagem indevida, pecunidria ou de outra natureza, seja diretamente ou por intermediérios, a
funcionarios publicos estrangeiros, conforme definidos acima, para que este funcionario aja
ou deixe de agir em relacdo a suas obrigacdes, a fim de obter ou manter negocios ou outras
vantagens improprias na conducao de transacdes internacionais.

Em seu artigo 2°, a Convengao dispde que os Estados Parte deverdo tomar as medidas
necessarias para responsabilizar as pessoas juridicas que praticarem suborno de funcionarios
publicos estrangeiros. J4 em seu artigo 3°, determina que essas praticas de suborno deverao
ser reprimidas por meio de san¢des criminais efetivas, ressalvando que caso o ordenamento

juridico do pais ndo permita essa responsabilizag¢do de pessoas juridicas, devera assegurar que
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estas a0 menos serao sujeitas a sancdes ndo-criminais, incluindo sangdes pecunidrias. Ainda,
em seus artigos 7° e 8° a Convengdo trata de suborno em casos de lavagem de dinheiro e a
proibigdo de “caixa dois”.

O Brasil ratificou esta Convengdo e a promulgou por meio do decreto n® 3.678 de
2000. A implementacao e execucao da Convengao ¢ monitorada pelo Grupo de Trabalho
sobre Suborno da OCDE e realizada através de uma avaliagdo dos Estados Parte por seus
pares, a qual ocorrerd em quatro fases. No momento o Brasil j& teve aprovado o seu relatorio
da terceira fase, embora que ainda com ressalvas e recomendag¢des, no ano de 2014, sendo que
a primeira fase valorou a adequagdo da legislagdo do pais para implementar a Convencdo, a
segunda avaliou se o pais estd aplicando a legislacdo efetivamente e a terceira focou no
cumprimento da Convengdo, da recomendagdo antissuborno de 2009 e recomendacdes
destacadas da fase 2.

A Convengdo Interamericana contra a Corrup¢do da Organizacdo dos Estados da
América foi firmada em 29 de mar¢o de 1996 em Caracas, na Venezuela, contando com a
assinatura de 21 Estados, entre eles o Brasil, entrando em vigor no ano seguinte. Contudo, a
OEA j4 demonstrava sua atencdo ao problema da corrupgdo, pois em 1994 por meio da
“Declaragdo de Belém do Pard”, foi manifestado o apoio de representantes dos Estados
Membros a medidas destinadas a combater a corrupcdo. Ainda em 1994, a Assembleia Geral
da OEA determinou o estabelecimento do “Grupo de Trabalho sobre Probidade e Etica”, o
qual posteriormente desenvolveu o projeto da Convengao Interamericana contra a Corrupgao.

Esta Convencao objetiva promover e fortalecer o desenvolvimento de mecanismos
necessarios para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupg¢ao nos Estados Parte, bem como
a cooperagdo entre estes. Para tanto, prevé a aplicacao de algumas medidas preventivas pelos
Estados signatarios, como por exemplo a instituicdo de sistemas de arrecadacdo fiscal que
impecam a pratica da corrupgao e a criagao de sistemas para proteger os funcionarios publicos
e os cidadaos particulares que denunciarem de boa-f¢ atos de corrupgao.

A Convengdo apresenta ainda um rol de atos considerados corruptos, os quais, caso ja
ndo sejam, deverdo ser tipificados como delitos pelo direito patrio de seus Estados Parte.
Ademais, traz ainda a recomendacgdo de tipificar os delitos de suborno transnacional, ja
mencionado na Convengao da OCDE, e enriquecimento ilicito, definido como o aumento do

patriménio de um funciondario publico que exceda de modo significativo sua renda legitima
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durante o exercicio de suas fungdes e que nao possa justificar razoavelmente, tratando-os
igualmente como atos corruptos, bem como o fomento aos métodos de participagdo civil no
combate a corrupgao.

A Convengdo Interamericana foi ratificada pelo Brasil e promulgada por meio do
Decreto n° 4.410 de 2002. O controle de implementagao desta convencao ¢ efetuado através
do MESICIC, Mecanismo de Acompanhamento da Implementacio da Convengao
Interamericana contra a Corrup¢do, o qual atualmente estd na quinta rodada de avaliagdo do
Estados Parte, ja tendo tracado diversas recomendacdes ao Brasil nas rodadas anteriores.

A Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrup¢do da Organizagcdo das Nacdes
Unidas foi assinada em 9 de dezembro de 2003 em M¢érida, no México. Esta Convengao
dispos sobre medidas preventivas com o objetivo de promover a integridade, a transparéncia e
a boa governanga nos setores publico e privado; criminalizacao de diversos atos de corrupgao
e aplicacdo da lei, entre estes algumas novidades como o trafico de influéncia e o suborno no
setor privado; a cooperagdo internacional para assegurar a implementacao e a aplicagdo dos
termos da Convengdo, tanto na prevencdo quanto no combate, investigacdo e puni¢do; € a
recuperacgao de ativos, para reaver os valores alvos de corrupgao.

Necessario ressaltar a inovacao desta Convencdo em relagdo as anteriores ao trazer a
baila a recuperagdo de ativos, tendo em vista que os danos pecuniarios causados pela
corrup¢ao sao de enorme monta. Neste sentido, a Convencao prevé ampla cooperagdo entre os
Estados Parte para evitar a ocultagdo, facilitar a identificagdo e, por fim, confiscar e recuperar
os produtos indevidos das praticas corruptas, restituindo-os aos seus proprietarios legitimos e,
assim, mitigar um dos efeitos da corrupcao.

No Brasil, a Convencado das Nagdes Unidas foi promulgada por meio do Decreto n°
5.687 de 2006. Na terceira Sessdo da Conferéncia dos Estados Parte foram adotados os
Termos de Referéncia do Mecanismo de Revisao da Implementacdo, o qual auxiliaria os
paises a cumprirem os objetivos estabelecidos pela Convengao, por meio de um processo de
revisao entre seus pares.

Expostas estas Convengoes, fica evidente a importancia da atuacdo da comunidade
internacional ao evocar a corrup¢do como tema relevante a ser combatido, reconhecendo-a
como impedimento de desenvolvimento social, seja ela praticada no ambito de paises mais ou

menos desenvolvidos, invocando uma solidariedade internacional em prol do bem comum
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global. Ao apresentar estudos, normas e recomendacdes aos seus Estados Parte, bem como
analisar as causas, efeitos e possiveis solugdes para o problema em cada pais, estas entidades
internacionais mostram-se figuras significativas na luta anticorrup¢do, a qual, além de ser
universal, aparenta ser constante.

Apenas analisando os efeitos das Convengdes no Brasil ja fica notoria a influéncia no
avanco das ferramentas anticorrup¢ao. Como exemplo, a legisla¢do brasileira editou a Lei n°
10.467 de 2002, a qual, em resposta as recomendacdes das Convengdes, adicionou ao Codigo
Penal os crimes de corrupg¢do ativa em transagcdo comercial internacional, trafico de influéncia
em transacdo comercial internacional e a definicdo de funciondario publico estrangeiro. Cabe
citar ainda a criagdo do ENCCLA, Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem
de Dinheiro e a ampliacdo dos instrumentos de fiscalizagdo, principalmente no que concerne a
promocao da transparéncia na administragao publica, responsabilidade da Controladoria-Geral
da Unido por meio do Portal da Transparéncia e da Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527
de 2011).

Ressalta-se que os avangos promovidos nos outros Estados Parte das Convengdes
aproveitam também ao Brasil, na medida em que os delitos de corrup¢ao se
internacionalizam, importando em uma relevancia ainda maior das atuagdes internacionais na

luta anticorrupgao.

3.2. TRAMITACAO LEGISLATIVA

Em meio a movimentagdo internacional de combate a corrup¢do, o Brasil precisou
adaptar-se aos avangos das estratégias globais de repressdo e punicio das praticas corruptas.
Destarte, mormente em virtude da assinatura dos acordos internacionais mencionados no
capitulo anterior, o pais se comprometeu em seguir as recomendagdes internacionais e
atualizar seu ordenamento juridico e estruturas para fortalecer a luta anticorrupgao.

Nesse contexto, com a ratificagdo da Convencao sobre o Combate da Corrupcao de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da OCDE em
2002, o Brasil se viu instado a dispor em suas leis sobre a responsabilizacdo de pessoas
juridicas em virtude de atos corruptos, em virtude Convengao prever, em seu artigo 3°, que as

praticas de suborno deverdo ser reprimidas por meio de san¢des criminais efetivas, ou, caso o
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ordenamento juridico do pais signatario ndo permita a responsabilizacao criminal de pessoas
juridicas, por meio de san¢des ndo-criminais, incluindo sangdes pecuniarias.

A Convengao, cujo controle de implementacao ocorre através de monitoramento por
pares, ou seja, por outros Estados signatarios, publicou relatorios de implementagdo e
execugdao em 2004, 2007 e 2010, em que atenta ao fato de o Brasil ndo possuir legislacao
especifica que trate da responsabilizacdo de pessoas juridicas, sobretudo em relagdo a pratica
de suborno transnacional, seu principal tema. Em relacdo a esta caréncia legislativa

manifesta-se Carvalhosa (2015, p. 31-32):

Embora ja exista e em vigor em nosso Pais uma variedade de leis que - de
forma simultanea, auténoma e dispersa - estabelecem sangdes aos delitos
praticados por pessoas juridicas junto aos entes publicos estas normas nao
satisfaziam plenamente o compromisso assumido no campo internacional
pelo Brasil de aplicar sangdes a todas as pessoas juridicas envolvidas em
corrupcao publica, num plano abrangente envolvendo quaisquer atividades
no setor econdmico ¢ social em suas relagdes ilicitas com os poderes
publicos, no ambito interno e internacional, neste ultimo, mediante regras de
extraterritorialidade.

Destarte, objetivando atender aos anseios da comunidade internacional, em 18 de
fevereiro de 2010 foi apresentado o Projeto de Lei n° 6.826, que dispunha sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira. Ademais, Carvalhosa cita as leis de relevancia
no combate a corrupgao, entre elas, muitas que ja existiam antes da apresentacao do PL 6.826,
mas que nao satisfaziam os requerimentos da Convenc¢ao da OCDE (CARVALHOSA, 2015,
p. 32):

Temos, assim, que a pratica de atos de corrup¢ao em nosso Ordenamento ja
estabelece acdes legais simultaneas e independentes com base na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429 de 1992), na Lei de Licitacdes,
(Lei n. 8.666, de 1993), nas Leis de Lavagem de Dinheiro (Lei n. 9613 de
1998 e n. 10.467, de 2002) na Lei de Parceria Publico-Privada (Lei n.
11.079, de 2004), na Lei de Filantropia (Lei n. 12.101, de 2009) na Lei
Antitruste (Lei n. 12.529, de 2011) na Lei do Marco Regulatério do
Terceiro Setor (Lei n. 13.019, de 2014) no Cobdigo de Defesa do
Consumidor (Lei n. 8.078, de 1990), na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n. 101, de 2000), na Lei Complementar sobre Sigilo
das Operacgodes Financeiras (Lei Complementar n. 105, de 2000), na Lei do
Mercado de Capitais (Leis n. 4.728, de 1965 e n. 6.385 de 1976).
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O Projeto de Lei, elaborado por representantes da Controladoria-Geral da Unido,
Ministério da Justica e Advocacia-Geral da Unido e apresentado pelo Poder Executivo,
expunha em suas razoes o objetivo de preencher a lacuna da responsabilizacdo de pessoas
juridicas pela pratica de atos ilicitos contra a Administragdo Publica, em especial, por atos de
corrupgao e fraude em licitagdes e contratos administrativos.

Apontou-se os elevados custos politicos, sociais ¢ econOmicos resultantes da
corrupcao, assinalando a dificuldade de obter o ressarcimento dos prejuizos causados pelas
pessoas juridicas, devido a falta de legislacao especifica que as atingisse. Neste momento ja se
expds a intencdo de responsabilizar as pessoas juridicas objetivamente, presente nos §§ 1° e 2°
do artigo 3° do Projeto de Lei, argumentando-se que a comprovagao do fato e o nexo causal
seria suficiente, evitando a dificil prova de elementos subjetivos.

Argumentou-se que a opcao pela responsabilidade administrativa e civil devia-se ao
fato de a responsabilidade civil atender melhor as necessidades sancionatérias em casos de
corrupgao, como por exemplo o ressarcimento do dano causado, e devido ao processo
administrativo mostrar-se mais célere e efetivo, em relacdo ao Direito Penal, para punir este
tipo de ilicito.

Ainda, nas razdes sdo evocadas a Lei n° 8.429/92 e a Lei n° 8.666/93 as quais, apesar
de relevantes em relacdo a luta anticorrupgao e a responsabiliza¢do de pessoas juridicas, ndo
se mostravam suficientes, porquanto traziam apenas a responsabilizagdo subjetiva, aduzindo
que a responsabilizacdo na primeira dependia da comprovacdo de ato de improbidade de
agente publico e que a segunda omitia-se em relagdo as pessoas juridicas que beneficiam-se
ou determinam a pratica do delito corrupto.

Ademais, siao citadas a Conven¢ao da ONU, Conven¢dao da OEA ¢ Convencdo da
OCDE, as quais o Brasil assinou, comprometendo-se a punir as praticas corruptas de pessoas
juridicas, sobretudo em casos de suborno transnacional. Destarte revelava-se mais uma lacuna
do ordenamento juridico brasileiro anticorrup¢do, qual seja a falta de tipificacdo de atos
corruptos praticados por pessoas juridicas contra a Administragdo Publica estrangeira, afinal
as condutas de corrup¢do ativa em transacdo comercial internacional e trafico de influéncia
em transacdo comercial internacional, incluidas no texto do Cddigo Penal em resposta as

convengdes, referiam-se apenas a pessoas fisicas.
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Desta forma, iniciou-se a tramitacdo do Projeto de Lei n° 6826 na Camara dos
Deputados. Apresentado a Mesa Diretora da Camara, foi despachado as Comissdes de
Trabalho, de Administragdo e Servigo Publico; Desenvolvimento Econdomico, Industria e
Comércio; Finangas ¢ Tributacdo e Constitui¢do e Justica e de Cidadania ¢, em virtude do
artigo 34, inciso II, do Regimento Interno da Camara dos Deputados, foi criada, em 26 de
maio de 2011, e constituida Comissdo Especial, em 03 de outubro de 2011, para produzir
parecer sobre o Projeto.

A relatoria foi designada e iniciou-se, ainda no més de outubro, a requisicao de
diversos profissionais, do ambito publico e privado, relacionados ao anteprojeto ou aos
interesses do Projeto de Lei para auxiliar a Comissao Especial, expondo as questdes
relevantes ao caso, realizando-se Audiéncia Publica com o tema “O PL 6.826/10 e o Direito
Administrativo”, nos dias 27 de outubro, 17 de novembro e 1° de dezembro de 2011, e com o
tema “A Legislacdo Internacional sobre Corrupcdo Empresarial”, no dia 09 de novembro de
2011. Ainda, foram realizados Féruns para debate com autoridades, juristas e entidades e
organizacdes da sociedade civil de apoio a prevengao da corrupgao.

Em 14 de margo de 2012 foi apresentado o primeiro parecer do relator, atestando a
constitucionalidade, a adequacdo orcamentaria e financeira, a juridicidade e boa técnica
legislativa do Projeto de Lei. Neste momento foram aprovadas 10 emendas, algumas apenas
parcialmente, e o Projeto passou a incorporar em seu texto um capitulo referente a acordos de
leniéncia, o qual sera tratado mais detalhadamente no capitulo seguinte, além de estabelecer o
rito processual da Lei da Acdo Civil Publica, acolhendo desta forma as sugestdes do
IBRADEMP, Instituto Brasileiro de Direito Empresarial.

Apos, foi realizada nova Audiéncia Publica, em 28 de marco de 2012, e, em 18 de
abril de 2012, foi apresentado o segundo parecer do relator, aprovando-se mais 3 emendas.
Em 23 de abril de 2013 apresentou-se novo parecer, desta vez adicionando o § 2° ao artigo 19,
desdobrando-se a responsabilidade civil da pessoa juridica, sendo ela objetiva em relagdo as
sancdes pecuniarias e a reparacdo do dano ao erdrio e subjetiva em relacdo as sangdes
restritivas de direitos, dispostas no artigo 19, incisos Il a I'V.

Aprovado o parecer e findo os prazos para recurso, foi elaborada a redacdo final em 05
de junho de 2013, a qual foi aprovada em 11 de junho e remetida ao Senado Federal em 12 de

julho. Aprovado pelo Senado, sem alteragdes, o Projeto de Lei foi enviado a Presidente da
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Republica para sancdo. Desta forma, a Presidente transformando, no dia 1° de agosto de 2013,
o Projeto de Lei n® 6826/10 na Lei Ordinaria n°® 12.846/13, apés o veto de algumas partes,
notadamente o § 2° do artigo 19 citado anteriormente, argumentando que este contrariava a
logica norteadora do projeto de lei, anulando os avangos apresentados por ele, mantendo-se a
responsabilizagdo objetiva em relagdo a todas as sangoes.

Destaca-se a rapidez com que o Projeto foi aprovado e sancionado, sobretudo perante
o Senado Federal e a Presidente da Republica. Para explicar as razdes desta celeridade,
convém expor a pressdo nacional presente na época, em virtude do descontentamento com os
casos de corrupgdo e a situacdo da Administragdo Publica, os quais levaram a populagdo as
ruas em protestos por todo o pais.

E possivel tragar o inicio das manifestagdes de junho de 2013, também conhecidas
como “Jornadas de Junho”, desde os meses anteriores, quando movimentos revoltosos ao
aumento de tarifas de Onibus tomaram as ruas em protesto em algumas cidades do pais. No
dia 27 de margo de 2013 ja ocorriam manifestacoes em Porto Alegre, Rio Grande do Sul,
contra o aumento do preco das passagens.

No decorrer do més de maio, diversas capitais brasileiras reajustaram as tarifas de
transporte publico, entre elas Sdo Paulo e Rio de Janeiro. J& no inicio de junho, iniciaram-se
manifestagdes de maior vulto nessas cidades citadas, organizadas pelo Movimento Passe
Livre (MPL), as quais sofreram repressao policial e geraram confronto entre manifestantes e
os agentes publicos.

A cada manifestacdo o nimero de participantes aumentava, resultando em vias
bloqueadas e maior enfrentamento da policia. Em meio a todo esse conflito, principalmente
apods os protestos realizados no dia 13 de junho, na cidade de Sao Paulo, diversas imagens de
violéncia policial contra estudantes e jornalistas passaram a ser divulgadas pela midia e por
redes sociais, causando uma comog¢ao no pais inteiro.

Destarte, no dia 17 de junho as manifestacdes assumiram uma dimensdo nacional,
ocorrendo protestos nas capitais e principais cidade do pais inteiro, adotando como um dos
principais lemas a frase “ndo ¢ s6 por 20 centavos”, referindo-se ao valor do reajuste que
ocorreu no estado de Sao Paulo e que deu inicio aos protestos, significando que a luta era por
varias outras razdes e que uma indignagdo coletiva uniu a populacdo em um movimento

unico.
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As manifestacdes que ocorriam pelo pais inteiro angariavam cada vez mais adeptos,
atingindo numeros histdricos, antes vistos somente em 1992, nos movimentos pelo
impeachment do entdo presidente Fernando Collor de Mello, e alcangando seu auge no dia 20
de junho, recebendo cobertura internacional. As principais avenidas do Brasil viram-se
ocupadas por manifestantes das mais diversas ideologias, em Florianopolis, as pontes Pedro
Ivo Campos e Collombo Sales, unicas vias de entrada e saida da ilha, foram inteiramente
bloqueadas, significando uma efetiva interrupgdo do transito na capital. Impende destacar que,
apesar de certamente ter contado com uma imensa quantidade de pessoas, o numero de
participantes ¢ de certa forma incerto, pois durante os fatos os proprios participantes, a
imprensa, os organizadores de movimento e os agentes estatais apresentavam estimativas
conflitantes.

Em virtude da grande tensao e revolta popular, prefeitos e governadores alteraram suas
posturas, passando a acatar a algumas requisi¢des e em muitos casos desistindo dos reajustes
de tarifa. Ocorre que, mesmo com pedidos atendidos, os protestos continuaram,
aproveitando-se de uma comog¢do geral que ocorre com muita raridade, causada em grande
parte por um descontentamento da populagdo com a Administragdo Publica e os diversos
casos de corrupgao noticiados rotineiramente, e colocando em pauta outras questdes, como 0s
gastos publicos com a Copa das Confederacdes e a subsequente Copa do Mundo, a PEC 37 ¢
a “cura gay”. Ressalta-se que aqui nao se pretende emitir juizo de valor em relagdo as agdes
dos manifestantes, as causas do protesto ou mesmo a reagdo do Estado a estes, apenas relatar
brevemente os acontecimentos, a fim de esbogar o cendrio de indignagdo nacional da época.

Destarte, em virtude da pressdo nacional causada por uma indignag¢do generalizada,
diversos projetos de lei foram votados as pressas, objetivando acalmar os animos da
populacdo ao oferecer respostas a algumas requisi¢des populares. Em meio a estes projetos,
figurando como forma de ampliar os instrumentos de luta contra a corrup¢do, uma das
principais causas da revolta social, o Projeto de Lei n°® 6.826 foi aprovado.

Portanto, conjugando-se as pressdes internas e externas, na forma das manifestagdes
populares e da cobranga internacional pela responsabilizacdo de pessoas juridicas,
respectivamente, torna-se claro o contexto de cria¢@o e aprovagao da lei aqui analisada, a qual

apresenta-se como verdadeira resposta a anseios, buscando preencher lacunas e aumentar a
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punicdo a corrup¢ao, enxergada na atualidade como um dos grandes vildes do

desenvolvimento social.

3.3. ASPECTOS DESTACADOS DA LEI ANTICORRUPCAO

Além da responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica, a qual serd o tema principal do
capitulo seguinte, a Lei n® 12.846 apresenta diversos aspectos que merecem analise, por mais
breve que esta seja. A este proposito, cabe destacar os atos lesivos a Administracdo Publica,
algumas particularidades do processo administrativo, o acordo de leniéncia, os programas de
integridade conhecidos como compliance e os cadastros nacionais de empresas inidoneas € o
de empresas punidas.

Em que pese as discussdes e controvérsias em relagdo a natureza dos atos lesivos da
Lei n° 12.846 e da responsabilizag¢@o por sua consumagao, os quais alguns consideram possuir
claramente esséncia penal, outros um carater penal-administrativo e outros ainda julgam
tratar-se de nova modalidade de responsabilidade, ¢ inegavel o necessario respeito a certos
elementos para configuragdo deles. Nesse sentido, necessario estabelecer que o sujeito ativo
dos atos lesivos sdo aqueles dispostos no artigo 1°, paradgrafo unico, da lei que aqui se
examina, excluindo, conforme o artigo 3°, as pessoas fisicas, as quais deverdo ser
responsabilizadas em conformidade com outras legislacdes. Da mesma forma, o sujeito
passivo, o qual ¢ lesado, ¢ o Estado, seja por um dano ao seu patrimonio ou a moralidade.

Desta forma, cabe observar os atos lesivos tipificados, dispostos no artigo 5° da Lei n°
12.846. De inicio, o caput do mencionado artigo traz uma definicdo geral dos atos lesivos,
descrevendo-os como aqueles que atentem contra o patrimonio publico nacional ou
estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, em seguida elenca, em seus incisos, os atos lesivos em
si.

Destarte, os incisos do artigo 5° apresentam condutas que, caso praticadas pelas
pessoas juridicas descritas no artigo 1°, ensejam a responsabiliza¢do nos moldes da lei. Sobre

estas condutas, Carvalhosa explicita (CARVALHOSA, 2015, p. 195):
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A conduta corruptiva da pessoa juridica na presente Lei resulta de comissao
pura (proatividade) ou de comissdo omissiva (receptividade), ou seja: o
delito corruptivo praticado pela pessoa juridica pode ser originado de sua
propria iniciativa ou ser receptiva da instigagdo do agente publico (v.g.
concussao).

Assim, a pessoa juridica, colocada na posigdo receptiva diante da instigacao
corruptiva do agente publico tem o dever de, ndo apenas resistir, como de
agir no sentido de impedir a sua consumagao.

Sem perscrutar os pormenores de cada conduta lesiva, cabe destacar que o inciso I
refere-se a uma pratica muito similar a da corrupcdo ativa do Codigo Penal, porém
evidentemente quando praticada por pessoa juridica, referindo-se a vantagem indevida a
agente publico. Nesse contexto, apesar de a grande maioria entender que a vantagem indevida
deva ter carater patrimonial, Nucci aponta que (2015, p. 18) “Deve-se focar como vantagem
indevida aquela negociacdo que ndo se encaixa, de modo algum, no interesse publico da
Administragao”.

O inciso II trata da subvengao dos atos lesivos descritos na Lei, ocorrendo por meio do
efetivo financiamento da pratica destes, ressalta-se que atos aparentemente licitos, quando
promovidos pelas pessoas juridicas com intengdes escusas, buscando alcangar seus interesses,
acabam por se tornar ilicitos, pois neste sentido, mesmo que atendesse ao interesse publico,
estaria ferindo o principio da moralidade. Ja o inciso III foi elaborado com a intenc¢do de punir
os verdadeiros beneficiarios da corrupcdo, quando tentam acobertar-se por tras de outras
pessoas fisicas ou juridicas, ¢ o caso por exemplo das offshores, empresas criadas em
territorio internacional, geralmente para evitar impostos ou ocultar atividades ilicitas. Assim
aponta Carvalhosa (2015, p. 210) “O papel das offshores nesse sistema delituoso € por demais
conhecido, como também o € a dos doleiros e demais pessoas fisicas e juridicas especializadas
em lavagem de dinheiro”.

Contudo, Nucci apresenta duras criticas a esse inciso III, considerando-o
excessivamente aberto. Neste sentido aponta, (NUCCI, 2015, p. 121) “Esse modelo de
conduta ¢, no minimo, inconstitucional, porque aberto, vago e totalmente inécuo. Ha de se
respeitar, em qualquer seara, a taxatividade das condutas puniveis para que nao se utilize a lei

de forma draconiana”.
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O inciso IV tipifica diversos comportamentos considerados corruptos e causadores de
lesdao no ambito de licitagdes e contratos, referindo-se principalmente a utilizacdo de meios
fraudulentos, figurando com enorme relevancia, porquanto € nestes casos que ocorre a maior
parte das relagdes entre as pessoas juridicas € a Administragdo Publica.

Ademais, impende salientar o inciso V, o qual refere-se a “dificultar atividade de
investigacdo ou fiscalizacdo de orgdos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua
atuagdo, inclusive no ambito das agéncias reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizacdo do sistema
financeiro nacional”. Desta forma, considerando-se os atos lesivos como de carater penal,
penal-administrativo ou administrativo sancionador, ndo se pode olvidar da garantia de ndo
produzir provas contra si mesmo (nemo tenetur se deteger), a qual deve ser respeitada, nao se

exigindo uma colaboracdo. Assim entende Nucci (2015, p. 135):

Pondere-se também, que a pessoa juridica tem o direito de ndo se
autoincriminar, como qualquer outra pessoa fisica no Brasil. Tem o direito
de ndo produzir prova contra si mesma, além do direito ao siléncio, imposto
naturalmente a todos os seus empregados e dirigentes. Nao se pode conceber,
destarte, que a ocultacdo de documentos da empresa ou o siléncio dos
funcionarios chamados a depor pela policia possa ser considerado o
preenchimento do tipo do inciso V. Seria um auténtico absurdo, pois se
estaria negando a pessoa juridica os mesmos direitos e garantias concedidos
a pessoa fisica.

Neste sentido, a aplicacdo desta tipificacdo deve ocorrer quando a pessoa juridica

ativamente obstrui a investigagdo, conforme expde Carvalhosa (2015, p. 245):

[...] a incidéncia do tipo objetivo se da no campo da obstrugdo dos atos de
investigacdo, de inquérito e do devido processo penal-administrativo e que se
materializam pela destruicdo de provas documentais e materiais, ameaca a
testemunhas ou, pelo contrario, seu induzimento.

Superada a breve exploracdo dos atos lesivos propriamente ditos, convém observar
outros topicos da Lei n® 12.846, como por exemplo as circunstancias relevantes relacionadas
ao ato lesivo. Assim, em seu artigo 7°, a Lei n® 12.846 estabelece diversos critérios que
deverdo ser apreciados na aplicagdo das sangdes, seja para agrava-las ou atenua-las. Desta
forma, aponta em seus incisos como relevantes a mensuragdo da sancao devida: a gravidade
da infracdo; a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator; a consumacdo ou nio da

infragdo; o grau de lesdo ou perigo de lesdo; o efeito negativo produzido pela infragdo; a
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situagdo econdmica do infrator; a cooperagdo da pessoa juridica para a apuracdo das
infracdes; a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de codigos de ética e de conduta
no ambito da pessoa juridica; e o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o
orgao ou entidade publica lesados.

Caso se pretendesse analisar todos as circunstancias, exigiria-se um capitulo
especifico, pois cuidam de diversas particularidades do ato corrupto em si e dos sujeitos
ligados a ele. No entanto, o inciso VIII do artigo 7° merece especial atencdo por tratar de
figura importante na atuacdo empresarial moderna, os instrumentos de compliance, os quais
ganharam destaque maior ainda apds a aprovacdo da lei aqui analisada. Cabe também
observar o decreto n® 8.420 de 2015, o qual regulamenta a Lei n° 12.846 e estabelece os
parametros de avaliacdo de mecanismos e procedimentos referidos no artigo 7°, inciso VII,
dela.

Desta forma, o decreto indicado traz em seu artigo 41 a definicdo de programa de
integridade, aludindo, além dos instrumentos ja citados no artigo 7°, inciso VIII, da Lei n°
12.846, a codigos de ética e de conduta, bem como politicas e diretrizes, no dmbito da pessoa
juridica, que possibilitem detectar e sanar ilicitos praticados contra a Administragdo Publica.
Visualiza-se prontamente a necessidade de métodos de conformidade na atuagdo da pessoa
juridica, visando evitar a consecu¢dao de atos corruptos por parte de seus integrantes e
efetivamente identificar e punir os atos que se processem.

Ainda, em seu artigo 42, o decreto n° 8.420 estabelece efetivamente, em seus 16
incisos, os parametros de avaliacio dos mecanismos e procedimentos de integridade que
deverdo ser observados para se estabelecer o quantum das sangdes as pessoas juridicas
praticantes de ato lesivo.

Tendo em conta esta relevancia da conformidade, convém expor a explicagdo de Nucci

sobre o termo compliance (NUCCI, 2015, p. 160):

A expressao ‘compliance’ é derivada do verbo inglés ‘to comply’, que
significa cumprir, executar, satisfazer, realizar o que lhe foi imposto.
‘Compliance’ ¢ expressdao do dever de cumprir e fazer cumprir normas
legais, codigos de ética concorrencial e normas internas que regem
determinada atividade economica.
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Neste sentido, cabe aos programas de compliance estabelecer, na estrutura da pessoa
juridica, os mecanismos internos de integridade a fim de que sejam cumpridas tanto as normas
externas relevantes a sua atividade econdmica quanto o codigo de ética e de conduta, devendo
portanto criar auditoria interna e incentivar as dentncias de irregularidades, garantindo que o
exercicio de suas atividades ocorra sem que sejam corrompidos, seja qual for o ambito. Nesse

sentido enxerga Carvalhosa (2015, p. 325):

Desse modo, o regime de conformidade autoinstituido nas pessoas juridicas,
ndo visa apenas a estrita adequagdo dos seus procedimentos no que respeita
ao cumprimento legitimo das leis e dos regulamentos. Deve compreender
tanto as (i) relagcdes internas como também as (ii) com as demais pessoas
juridicas privadas, e as (iii) com o Poder Publico.

Ocorre que, por muitas vezes, a atuagdo corrupta apresenta-se como modelo mais
eficiente ou pelo menos mais lucrativo para as pessoas juridicas, caso em que os instrumentos
de compliance representariam apenas um gasto desnecessario € provavelmente um obstaculo
para maiores ganhos. Devido a isto, ocorre o que pode ser chamado de institucionalizagdo do
regime de conformidade, neste sentido aponta Carvalhosa (2015, p. 333) “Vem sendo, com
efeito, criada uma série de regras, que, embora ndo tenham diretamente carater coercitivo,
induzem e constrangem as pessoas juridicas a adotar o regime de conformidade organizado
pelo proprio Estado”. Desta forma, enxerga-se um estimulo a ado¢do de programas de
conformidade que comportem os parametros estabelecidos no Decreto n® 8.420 para que as
pessoas juridicas ndo incorram nas responsabilizagdes previstas na Lei n® 12.846, a qual prevé
sangdes severas.

Outro aspecto extremamente relevante da Lei n° 12.846 ¢ o seu capitulo V, o qual
prevé os acordos de leniéncia. Estes acordos sdo efetuados entre as autoridades responsaveis
pela instauragdo e o julgamento do processo administrativo para apuracao da
responsabilidade, conforme o artigo 8°, e as pessoas juridicas perpetradoras dos atos lesivos,
objetivando uma cooperagdo entre estes para revelar e punir o maior numero de agentes
envolvidos no caso de corrup¢do investigado. Nesse mesmo sentido ¢ a exposicdo de

Carvalhosa (2015, p. 371):

Leniéncia, portanto, no contexto da presente Lei representa um pacto de
colaboracdo firmado entre a autoridade processante e a pessoa juridica
indiciada ou ja processada, através do qual se estabelece a promessa de
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serem abrandadas as penalidades aqui instituidas (art. 6°) uma vez alcangada
a maior abrangéncia do concurso delitivo em termos de pessoas juridicas
e/ou de agentes publicos envolvidos, sabendo-se que estes ultimos nao
integram, como sujeito ativo, o devido processo penal-administrativo, como
reiterado.

Evidente que, considerando que o acordo efetua-se com pessoa juridica responsavel
pela pratica de ato lesivo, ja que um dos pré-requisitos para firmar o pacto ¢ a admissao de
participag@o no ilicito pela pessoa juridica, esta o faz somente porque recebe beneficios em
troca de sua colaboragdo. Estes beneficios, previstos no § 2° do artigo 16, consistem na
isencdo da publicacdo da decisdo condenatdria administrativa, san¢ao do art. 6°, inciso II, da
isencdo da proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doacdes ou empréstimos
de orgdos ou entidades publicas e de instituicdes financeiras publicas ou controladas pelo
poder publico, sancdo do artigo 19, inciso IV, e a redug¢do de até % no valor da multa
aplicavel.

Justifica-se a concessdo de tais benesses a pessoas juridicas praticantes de atos
corruptos pois funcionam como incentivo a colaboragao destas, tendo em vista que a
corrupgao ocorre de forma velada, geralmente envolvendo diversos agentes que sem o auxilio
de um participe que os delate dificilmente seriam descobertos. Deste modo, a suavizagao da
punicdo de um agente significaria a garantia de punicdo de muitos outros, por meio de provas
que em situacgdo diferente seriam de dificil obtencao.

Destaca-se que, além da admissdo da participacdo no ilicito, o acordo de leniéncia
ainda estabelece o pré-requisito de ser a pessoa juridica a primeira a manifestar-se sobre o
interesse em cooperagdo e, ainda, que esta cesse completamente seu envolvimento na infracao
investigada. Ademais, as isen¢des e reducdes que resultam do acordo ndo eximem a pessoa
juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado. Em relagdo a isto comenta
Nucci (2015, p. 183) “Seria, de fato, uma empulhagdo conseguir um acordo premiado,
isentando até mesmo dos danos civis. A delagdo tem a finalidade de evitar a puni¢do, nao se
entendendo como tal a repara¢dao do dano causado”.

Conforme o artigo 17, o acordo de leniéncia da forma disposta aplica-se também as
pessoas juridicas responsdveis por praticar os ilicitos da Lei n® 8.666 de 1993, conhecida
como lei de licitagdes, podendo resultar em isengdo ou atenuagao das sangdes administrativas

previstas nos artigos 86 a 88 desta.
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Neste contexto, em que pese a intengdo de estabelecer um instrumento de cooperagao

para garantir a efetiva puni¢do de agentes corruptos, a forma como esta previsto e ¢ utilizado
o acordo de leniéncia ¢ alvo de diversas criticas, seja em razao da técnica legislativa ou em
razdo dos beneficios concedidos, sendo que alguns os consideram excessivos, enquanto outros
os consideram insuficientes para incentivar as pessoas juridicas a colaborarem. Estas criticas
tém ainda maior repercussdo em virtude do acordo de leniéncia mostrar-se de imensa
relevancia no cenario atual, estando presente nas apuragdes dos maiores escandalos de
corrup¢dao a nivel nacional. Considerando os beneficios previstos como insuficientes para
estimular a realizacdo de acordos, Nucci traca comentario que observa-se muito pertinente a

situagdo hodierna (NUCCI, 2015, p. 183):

[...] o acordo de leniéncia, tal como proposto nesta Lei, ndo traz incentivos
para a ocorréncia da delacdo. Ademais, como ensina Ana Paula Martinez,
seria preciso afastar a figura do delator estigmatizado no Brasil,
possivelmente pela Historia (casos traumaticos como o de Tiradentes ¢ em
periodo de ditadura militar). Torna-se necessario viver em uma nova era
acerca da delagdo, vendo o delator como um hero6i, aquele sujeito que, avesso
a corrupgdo, quer dela livrar-se e também apontar seus comparsas, atuando
em nome do bem da sociedade. Cuida-se de uma inversdo de valores éticos,
identificando o colaborador como pessoa arrependida e ndo simplesmente
como um Judas.

Por derradeiro, a Lei n® 12.846 estabelece, em seu artigo 22, a criacdo do CNEP,
Cadastro Nacional de Empresas Punidas, o qual d4 publicidade as sancdes aplicadas as
pessoas juridicas em virtude desta Lei, bem como ao descumprimento, por parte da pessoa
juridica, de acordo de leniéncia firmado. Ainda, o artigo 23 prevé que as sangdes também
deverao ser atualizadas no CEIS, Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas.

Destarte, enxerga-se a realizagdo da publicidade da puni¢ao, a qual em si propria
também tem um carater punitivo, tendo em vista que expde as agdes escusas das pessoas
juridicas, importando em maculagdo de sua imagem perante a sociedade. Sobre esta forma de
punicdo aplicada na forma da responsabilizacdo objetiva, Nucci a considera ineficiente,

tragando a seguinte critica (NUCCI, 2015, p. 203):

Assim sendo, expor a condenagdo de determinada empresa como corrupta
provocard, simplesmente, a sua metamorfose. Aquela pessoa juridica
desaparece para surgir outra com o mesmo objetivo.
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Por outro lado, imagine-se uma pessoa juridica de grande porte e
credibilidade forte no mercado. Caso um funcionario seu envolva-se num ato
de corrupcdo, por ignordncia ou imprudéncia até, segundo a
responsabilizacdo objetiva, pode levar a puni¢do uma empresa que jamais
teria agido daquela forma, desde que se lhe permita provar a auséncia de
dolo.

Observados ligeiramente estes aspectos destacados, demonstrando principalmente os
efeitos da Lei para as pessoas juridicas por meio das previsdes de atos considerados lesivos,
dos acordos de leniéncia, do incentivo ao compliance e dos cadastros de empresas punidas e
inidoneas, percebe-se um grande impacto na atividade empresarial.

Porém, apesar de tais aspectos ja se mostrarem suficientes para diversos debates
acalorados, a principal controvérsia advinda da Lei Anticorrup¢ao repousa na forma em que
as pessoas juridicas sdo responsabilizadas, mormente em virtude da previsdo de
responsabilizacdo objetivas pelos atos lesivos praticados visando a reparagdo ¢ puni¢do em

virtude dos danos causados e beneficios auferidos.
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4 A RESPONSABILIDADE OBJETIVA DAS EMPRESAS NA LEI N° 12.846/13

4.1. REGRA GERAL DE RESPONSABILIDADE NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Antes de penetrar nas discussdes e polémicas referentes a responsabilidade objetiva da
pessoa juridica, convém um breve estudo das regras de responsabilidade presentes no
ordenamento juridico brasileiro, no sentido de apresentar um entendimento basico em relacdo
ao instituto da responsabilidade que auxilie na compreensdao dos argumentos que serao
levantados posteriormente.

Desta forma, ¢ necessario inicialmente apresentar o conceito geral de
responsabilidade. A responsabilidade no direito brasileiro estd ligada a um dever que se
estabelece quando alguém pratica uma conduta considerada lesiva, violando algum outro
dever juridico. Na seara civil, tal instituto serve claramente para ressarcir o prejuizo que
resulta do dano e, na medida do possivel, restabelecer o status quo ante, ou seja, retornar a
situacdo da maneira que estava anteriormente. Nesse contexto, elucidativas sdo as palavras de

Cavalieri Filho (2012, p. 02):

Em seu sentido etimoldgico, responsabilidade exprime a ideia de obrigacao,
encargo, contraprestacdo. Em sentido juridico, o vocabulo ndo foge dessa
ideia. A esséncia da responsabilidade esta ligada a nogdo de desvio de
conduta, ou seja, foi ela engendrada para alcangar as condutas praticadas de
forma contréria ao direito e danosas a outrem. Designa o dever que alguém
tem de reparar o prejuizo decorrente da violagdo de um outro dever juridico.
Em apertada sintese, responsabilidade civil ¢ um dever juridico sucessivo
que surge para recompor o dano decorrente da violagdo de um dever juridico
originario.

Ainda, em relacdo a responsabilidade civil, explica com clareza Tartuce (2014, p. 205)
“A responsabilidade civil surge em face do descumprimento obrigacional, pela desobediéncia
de uma regra estabelecida em um contrato, ou por deixar determinada pessoa de observar um
preceito normativo que regula a vida”.

Convém também fazer a distingdo de obrigacdo e responsabilidade, pois estes podem

facilmente gerar confusdo entre si, por ambos relacionarem-se a deveres juridicos. Ocorre que
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a obrigacdo ¢ um dever juridico originario, como aqueles em que o individuo ¢ contratado
para fazer um servigo, ja a responsabilidade ¢ um dever juridico sucessivo, que surge apos a
violacdo de deveres juridicos origindrios, como seria o caso do ndo cumprimento, pelo
individuo, do servigo que foi contratado para realizar. Nesse sentido entende Cavalieri Filho
(2012, p. 02, 03):

Obrigac¢ao é sempre um dever juridico originario; responsabilidade ¢ um
dever juridico sucessivo, consequente a violagdo do primeiro. Se alguém se
compromete a prestar servigos profissionais a outrem, assume uma
obrigacdo, um dever juridico originario. Se ndo cumprir a obrigacao (deixar
de prestar os servicos), violard o dever juridico originario, surgindo dai a
responsabilidade, o dever de compor o prejuizo causado pelo ndo
cumprimento da obrigacdo.

Destarte, ja fica evidente a nog¢do de que a responsabilidade estd sempre ligada a lesdao
de direitos. Nesta circunstancia encontra-se a figura do chamado “ato ilicito”, ou seja, aquele
ato que cria, da surgimento ao dever de responsabilidade, sendo sua fonte obrigacional. O ato
ilicito ocorre quando hd um ato que viole direitos e cause prejuizos (lesao) ao estar em
desacordo com a ordem juridica, criando portanto o dever de reparar tal dano (TARTUCE,
2014, p. 216).

A responsabilidade divide-se em responsabilidade contratual e extracontratual,
ocorrendo a primeira quando o ato ilicito viola um dever disposto em contrato, ou seja, um
dever definido entre os sujeitos que possuem vinculo juridico, ¢ a segunda quando ocorre a
violagdo a um dever juridico ndo previsto em contrato, mas em lei ou ordem juridica, como ja
mencionado no conceito de responsabilidade de Tartuce, a violagdo de um preceito normativo
que regula a vida. Neste trabalho servird, sobretudo, a andlise da responsabilidade
extracontratual, também conhecida como agquiliana, relevante aos casos em que o ato ilicito
importa no descumprimento de preceito legal.

Além desta particdo supramencionada, a responsabilidade poderd ainda ocorrer de
forma subjetiva ou objetiva, este sendo o campo de maior controvérsia. Explicando
brevemente antes de um aprofundamento no tema, a responsabilidade subjetiva corresponde
aquela que, para sua ocorréncia, mostra-se necessaria a comprovacao de um elemento
subjetivo, qual seja a culpabilidade do agente. Ja a responsabilidade objetiva refere-se aquela

que, para que ocorra, basta o dano e o nexo de causalidade.
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Tragando um histérico desses conceitos, facil ¢ a percepg¢dao de que a violagdo do
direito de outrem e a necessidade da devida reparacdo ndo sdo temas novos, tendo em vista
que desde que o ser humano organiza-se socialmente os atos ilicitos ocorriam e,
consequentemente, demandavam uma resposta. Primeiramente, com a famigerada pena de
Talido e sua maxima “olho por olho e dente por dente”, a responsabilidade, em regra, ndo
atentava-se a questdes de culpa, apenas ao dano causado. Posteriormente, no Direito Romano
visualizou-se a necessidade de wuma atualizagdo, considerando-se o0s conceitos de
culpabilidade como importantes a uma justa responsabilizagdo por ato ilicito. Neste sentido

aponta Tartuce (2014, p. 206):

A experiéncia romana demonstrou que a responsabilidade sem culpa poderia
trazer situagdes injustas, surgindo a necessidade de comprovagao desta como
uma questdo social evolutiva. De toda sorte, deve ficar claro que o elemento
culpa somente foi introduzido na interpretagcdo da Lex Aquilia muito tempo
depois, diante da maxima de Ulpiano segundo a qual in lege Aquilia et
levissima culpa venit, ou seja, haveria o dever de indenizar mesmo pela
culpa mais leve

Nesse contexto, a responsabilidade mediante culpa - em seu sentido lato, abarcando os
conceitos de culpa e de dolo -, também chamada de responsabilidade subjetiva, tornou-se a
regra, sendo inclusive a adotada no direito patrio contemporaneo, conforme depreende-se dos
artigos 186 ¢ 927, caput, do Coédigo Civil brasileiro. Contudo, houve ainda, por volta do final
do século XIX, a elaboracdo da teoria do risco, a qual apontava situagdes em que a
responsabilidade poderia se configurar mesmo sem a observacdo da culpabilidade,
concebendo portanto um intelecto moderno de responsabilizagdo objetiva. Quanto as raizes

deste conceito explicita Tartuce (2014, p. 207):

O estrondo industrial sentido na Europa com a segunda Revolugao Industrial,
precursora do modelo capitalista, trouxe consequéncias juridicas
importantes. De acordo com a aclamada teoria do risco iniciaram-se os
debates para a responsabilizagdo daqueles que realizam determinadas
atividades em relagdo a coletividade. Verificou-se, a par dessa
industrializagdo, uma maior atuagdo estatal, bem como a exploragdo em
massa da atividade econdmica, o que justificou a aplicagdo da nova tese de
responsabilidade sem culpa. Mesmo com resisténcias na propria Franca, a
teoria da responsabilidade sem culpa prevaleceu no direito alienigena,
atingindo também a legislagdo do nosso Pais.
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Desta forma, percebe-se que tal concepcdo de responsabilidade tomou proporgdes
consideraveis, sendo aplicada hodiernamente pela norma patria em diversos casos, mas
apenas quando definida como tal por lei ou em situagdes que se afigure a assungdo de risco,
conforme se extrai do artigo 927, paragrafo unico do Codigo Civil, o qual dispde in verbis que
“havera obrigacao de reparar o dano, independentemente 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”.

Argumenta-se a necessidade da adocdo desta responsabilidade sem andlise de culpa
por considerar-se que a responsabilidade subjetiva ndo ¢ suficiente para a resolu¢ao de todas
as situagoes de lesdo a direitos, mormente em razao das estruturas modernas de sociedade e da
atuacdo de empresas, € que se fosse o caso de esta ser a unica, muitas situacdes de lesdo a
direito restariam irreparaveis, pois a prova de culpabilidade frequentemente ¢ diabolica. Como
um exemplo de adocdo de responsabilizagdo objetiva, temos a responsabilidade das pessoas
juridicas de direito publico e empresas prestadoras de servigo publico, quando seus agentes
causam dano a terceiro, conforme o artigo 37, §6°, da Constitui¢ao Federal.

Agora, para uma andlise mais aprofundada das responsabilidades subjetivas e
objetivas, impende apontar-se os pressupostos da responsabilidade e quais sdo necessarios
para cada uma destas.

Primeiramente, como pressuposto Unico da responsabilidade subjetiva, encontra-se a
culpabilidade, ou seja, a necessaria comprovacdo da conduta culposa. Neste sentido, ¢
requisito indispensével a essa responsabilizagdo que o causador do dano tenha agido com dolo

ou culpa. Assim entende Cavalieri Filho (2012, p. 30):

A responsabilidade subjetiva é assim chamada porque exige, ainda, o
elemento culpa. A conduta culposa do agente erige-se, como assinalado, em
pressuposto principal da obrigacdo de indenizar. Importa dizer que nem todo
comportamento do agente sera apto a gerar o dever de indenizar, mas
somente aquele que estiver revestido de certas caracteristicas previstas na
ordem juridica. A vitima de um dano s6 podera pleitear ressarcimento de
alguém se conseguir provar que esse alguém agiu com culpa; caso contrario,
tera que conformar-se com a sua ma sorte e sozinha suportar o prejuizo.

A culpabilidade pode se perceber portanto nas condutas em que ha o dolo ou a culpa

stricto sensu. Neste contexto, o dolo configura-se por meio das condutas intencionais que



63
objetivam um ato ilicito, segundo Cavalieri Filho (2012, p. 32) “Dolo, portanto, ¢ a vontade
conscientemente dirigida a producdo de um resultado ilicito”. Ja para um conceito de culpa
stricto sensu, esta pode ser definida como “conduta voluntaria contraria ao dever de cuidado
imposto pelo Direito, com a produg¢d@o de um evento danoso involuntario, porém previsto ou
previsivel” (CAVALIERI FILHO, 2012, p. 36). Portanto, no ambito extracontratual, trata-se
das condutas voluntarias que, involuntariamente, violam os preceitos normativos.

Como segundo pressuposto tem-se o nexo de causalidade. Esta condi¢do refere-se a
conexao entre a acado ilicita praticada e o dano sofrido, ou seja, alude a necessaria relagao de
causa e efeito entre a conduta do agente e o prejuizo da vitima. Quanto a este pressuposto

explica Cavalieri Filho (2012, p. 49):

O conceito de nexo causal ndo ¢ exclusivamente juridico; decorre
primeiramente das leis naturais. E o vinculo, a ligagdo ou relagdo de causa e
efeito entre a conduta e o resultado. A relacdo causal estabelece o vinculo
entre um determinado comportamento e um evento, permitindo concluir,
com base nas leis naturais, se a agdo ou omissao do agente foi ou ndo a causa
do dano; determina se o resultado surge como consequéncia natural da
voluntaria conduta do agente. Algo assim como: se chover fica molhado.
No entanto, ¢ preciso delimitar as causas que devem gerar responsabilidade pelo
resultado danoso, sobretudo por ser este o pressuposto principal a ser analisado em casos de
responsabilizacdo objetiva, sendo o carater essencial para se julgar a ocorréncia ou ndo de tal

responsabilidade. Neste contexto, ¢ conveniente a observacao de Schreiber (2009, p. 53):

A vinculagdo da causalidade a responsabilizagdo exige uma limitacdo do
conceito juridico de causa, sob pena de uma responsabilidade civil
amplissima. E o que revela, de forma elogiiente, a sempre lembrada
passagem de Binding, que alertava para os perigos de se responsabilizar,
como "participe do adultério, o proprio marceneiro que fabricou o leito no
qual se deitou o casal amoroso"

Assim, objetivando a construcdo da devida interpretacdo do nexo de causalidade,
diversas teorias foram criadas. Dentre estas destacam-se a teoria da equivaléncia, a qual
aponta que todas as condi¢des concorrem e equivalem-se para a concretizagdo do dano; a
teoria da causalidade adequada, a qual aponta a necessidade de identificar, entre todas as
causas, aquela que potencialmente gerou o dano; a teoria da causalidade eficiente, a qual

indica que deve ser observada, entre todas as causas, aquela que foi mais eficiente na
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determina¢do do dano; e a teoria da causalidade direta ou imediata, que estabelece que a causa
juridica € apenas o evento que se vincula diretamente ao dano.

Nessa esteira, Schreiber registra que a teoria da causalidade direta ou imediata,
também conhecida como teoria da interrup¢do do nexo causal, ¢ a adotada pelo direito
brasileiro. Contudo, assinala ainda que tal teoria evoluiu, em virtude de ser excessivamente
restritiva, para a acepcdo da subteoria da necessariedade causal, considerando existente o
dever de reparar quando o dano for efeito necessario da causa, ndo apenas direto
(SCHREIBER, 2009, p. 58-60).

Todavia, apesar dos apontamentos relevantes, a configuragdo do nexo de causalidade
ainda ¢ causa de muitas discussdes e confusdo, ndo cabendo aqui a tentativa de resolugdo de ta

conflito. Neste sentido explicita Schreiber (2009, p. 61):

Em que pese a inegavel importancia do debate académico em tomo das
diversas teorias da causalidade, em nenhuma parte alcangou-se um consenso
significativo em tomo da matéria. A observacao das decisdes judiciais revela
que as cortes tém empregado ora uma teoria, ora outra, sem que se possa
definir sequer um padrdo de julgamento a partir dos diversos precedentes
emitidos em um determinado ordenamento.

Ainda, uma questdo importante relativa ao nexo de causalidade sdo as excludentes
deste. Estas referem-se a casos em que outros fatores foram determinantes para o resultado
danoso, impedindo a imputagdo da responsabilidade a pessoa que, a primeira vista, pareceu
causadora do dano. Neste sentido, concerne ao fato exclusivo da vitima, quando a conduta da
vitima ¢ o evento determinante ao resultado danoso; ao fato de terceiro, quando o dano ¢
resultado de conduta que nio do aparente responsavel e nem da vitima, mas de um terceiro; e
o caso fortuito ou for¢a maior, “quando se trata de acontecimento que escapa a toda
diligéncia, inteiramente estranho a vontade do devedor da obrigagdo. E circunstincia
irresistivel, externa, que impede o agente de ter a conduta devida para cumprir a obrigacao a
que estava obrigado” (CAVALIERI FILHO, 2012, p. 71)

Por fim, figura como ultimo pressuposto o dano. Este ¢ a fonte primdria da
responsabilizacdo, o grande motivador da necessaria responsabilizagdo, pois ¢ com o intuito
de repard-lo que surge a responsabilidade civil. Neste sentido, pode até haver uma
responsabilizacdo penal com auséncia de dano, como ¢ o caso dos crimes de mera conduta,

mas ndo sera possivel a existéncia de uma responsabilidade civil sem tal pressuposto.
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Impende destacar que o dano aqui referido ndo se trata somente daquele material, mas
também do dano moral.

Demonstrados ligeiramente tais pressupostos, observa-se portanto que a
responsabilidade civil objetiva exige, para sua configuragdo, um dano e o nexo de causalidade
entre tal dano e a conduta do agente, bem como que a responsabilidade subjetiva exige estes
mesmos pressupostos e mais a culpabilidade do agente, seja ela na forma do dolo ou da culpa
stricto sensu.

Estabelecidos os conceitos basicos da responsabilidade civil, cumpre ressaltar que tal
responsabilidade ¢ independente da responsabiliza¢do penal e administrativa, apesar de todas
utilizarem-se de conceitos gerais de responsabilidade, sendo que todas podem ocorrer em
conjunto e resultarem de um mesmo fato, contudo possuem caracteristicas proprias. Na
realidade, o ato ilicito, o qual ocorre de alguma forma em todos os casos em que ha
responsabilidade, gera uma responsabilizacao diferente dependendo do ambito em que se da a

lesdo e a esfera do direito que a tutela. Neste sentido expde Cavalieri Filho (2012, p. 15):

A ilicitude - é de todos sabido - ndo é uma peculiaridade do Direito Penal.
Sendo ela, essencialmente, contrariedade entre a conduta e a norma juridica,
pode ter lugar em qualquer ramo do Direito. Sera chamada de ilicitude penal
ou civil tendo exclusivamente em vista a norma juridica que impde o dever
violado pelo agente. No caso de ilicito penal, o agente infringe uma norma
penal, de Direito Publico; no ilicito civil, a norma violada ¢ de Direito
Privado.

A responsabilidade penal por exemplo, ocorre extracontratualmente, quando ¢ violada
uma norma de Direito Penal, ou seja a perpetracdo de um ilicito penal. Assim, tal
responsabilidade da-se por meio das sangdes, as quais ndo possuem O mesmo carater
ressarcitorio da responsabilidade civil, mas sim uma natureza de retribuicdo punitiva,
conforme o conceito de pena, a efetiva responsabilizacao penal, apresentado por Capez (2015,

p. 378, 379):

San¢do penal de carater aflitivo, imposta pelo Estado, em execugdo de uma
sentenca, ao culpado pela pratica de uma infracdo penal, consistente na
restricdo ou privagdo de um bem juridico, cuja finalidade é aplicar a
retribui¢do punitiva ao delinquente, promover a sua readaptacdo social e
prevenir novas transgressoes pela intimidacao dirigida a coletividade.
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Ainda, apesar de grande parte dos doutrinadores, como Capez e Masson,
reconhecerem que o Direito Penal brasileiro conceitua o crime apenas como fato tipico e
ilicito, a culpabilidade ¢ reconhecida como necessaria a aplicagao da pena, ou seja, a concreta
responsabilizacdo penal. Destarte, observa-se que os ilicitos penais possuem caracteristicas
proprias para sua configuragdo, como por exemplo a mencionada tipicidade, isto ¢é, a
necessidade de uma lei anterior que defina a conduta como ilicita.

Nesse sentido, ha uma miriade de principios que devem ser respeitados para a devida
responsabilizacdo penal desde a previsao legal das normas até a devida aplicacdo da sangdo,
como a interven¢do minima, a culpabilidade, a proporcionalidade e a pessoalidade da pena.
Deve-se isto principalmente a sua natureza sancionatoria e a gravidade de algumas de suas
penas, mormente a privac¢ao de liberdade, exigindo uma certeza absoluta de que a punigdo ¢
adequada e aplicada ao verdadeiro responsavel pela lesao.

Neste diapasdo, a responsabilidade administrativa corresponde aquela advinda de
lesdes que relacionam-se a tutela do Direito Administrativo, por envolver os critérios de
incidéncia de tal Direito, ndo necessariamente por se dar na esfera processual administrativa,
pois também podera ocorrer na esfera judicial. Assim, visualiza-se uma san¢do administrativa,
advinda de um ilicito administrativo e que submete-se aos principios e regras do direito
administrativo sancionador, o qual por sua vez, por possuir também carater punitivo, empresta

alguns principios e regras do Direito Penal (OSORIO, 2012).

4.2. PREVISAO DA RESPONSABILIDADE OBJETIVA DA PESSOA JURIDICA NA LEI
ANTICORRUPCAO

Apresentadas as nogdes iniciais de responsabilidade, passa-se a uma sucinta
apresentacao das previsdes de responsabilidade na Lei n® 12.846. Destarte, o artigo 1° desta
Lei prevé in verbis: “Art. 1° Esta Lei dispde sobre a responsabilizagdo objetiva administrativa
e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou
estrangeira”. Assim, visualiza-se prontamente a matéria da Lei e a enorme inovagdo que a

acompanha, pois além de tratar da responsabilizacdo de pessoas juridicas, declaradamente nos
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ambitos administrativo e civil, ainda as identifica sob uma natureza de responsabilidade
objetiva.

Em seu artigo 2°, a Lei n°® 12.846 repete a previsao da responsabilizagdo objetiva e que
esta se dard nos ambitos administrativo e civil, explicitando que tal responsabilidade ocorrera
em virtude do cometimento dos atos lesivos previstos na mesma Lei, especificamente no
artigo 5°, praticados em interesse ou beneficio da pessoa juridica, exclusivo ou nao. Aqui ¢
necessario observar um ponto importante, que serd questionado mais adiante, qual seja a
previsdo de responsabilizacdo por atos lesivos que ocorram meramente em beneficio da
pessoa juridica responsabilizada.

Antes de se apreciar as formas de responsabilizacdo propriamente ditas, convém
destacar que estas ndo exigem uma relacdo contratual stricto sensu com a Administragdo
Publica, pois os atos lesivos que as ocasionam requerem apenas a pratica de atos contra a
Administragdo Publica, sejam eles cometidos dentro ou fora de uma relacdo contratual
(OSORIO, 2014, p. 253).

Quanto as responsabilidades efetivamente previstas, a do ambito civil, como ja
explorado no capitulo anterior, deve referir-se sempre a uma reparagao do dano causado por
ato ilicito. Portanto, fica claro que a responsabilidade civil objetiva antecipada no artigo 1°
corresponde ao ressarcimento efetivo dos prejuizos que resultaram da pratica dos atos lesivos
previstos na Lei, como previsto no paragrafo tinico do artigo 21.

J4 a responsabilidade administrativa vem explicitamente disposta no artigo 6°, o qual
estipula sangdes na forma de multa e publicacdo da decisdo condenatoria. Verifica-se que, a
primeira vista, tal artigo classifica as sangdes que prevé como administrativas meramente em
virtude do ambito de sua aplicagdo, pois ocorrerao por meio de processo administrativo
instaurado e julgado pela autoridade maxima de cada orgdo ou entidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, conforme o artigo 8°.

Com esta primeira observagao, resta ainda a responsabilidade das sang¢des previstas no
artigo 19, as quais estdo dispostas na Lei sob um capitulo denominado de Responsabilizagao
Judicial, sem especificar a sua natureza. Desta forma, mostra-se necessario uma interpretagao
e delineacdo do carater desta responsabilidade judicial, tendo em vista que ostenta sancdes
significativas, sobretudo quando considera-se que a Lei em que estdo assentadas tais sancdes

refere-se a responsabilizacdo objetiva.
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Ocorre que, a responsabilizagdo prevista na lei como um todo, - ou seja, tanto a
administrativa quanto a civil e a “judicial” - ainda ¢ objeto de enorme discordancia entre
juristas, mormente em razao de ser ainda recente e de lidar com diversos ambitos do direito,
bem como por tratar de um tema que, sem duvidas, ¢ um dos grandes focos da atualidade.
Neste sentido, a natureza de cada responsabilidade, a forma com que sdao aplicadas e a
possibilidade de responsabilizar a pessoa juridica, principalmente de maneira objetiva, ainda

despertam diversas incertezas e sao merecedoras de analise para sua devida aplicacao

4.3. POLEMICAS DA RESPONSABILIZACAO NA LEI N° 12.846

Como ja mencionado, a Lei n° 12.846 surgiu tentando apresentar solucdes para a
aparentemente intermindvel luta anticorrupg¢do. Contudo, tal Lei ainda gera muita
inseguranca, porquanto a doutrina e jurisprudéncia ainda ndo assentaram a sua devida
interpretagdo. Neste contexto, cabe examinar os argumentos e entendimentos apresentados, no
intuito de elucidar, na medida do possivel, algumas incertezas. Isto porque, apesar de nobre, a
causa anticorrup¢dao nao possui imunidade a criticas, devendo por certo respeitar preceitos
fundamentais, caso contrdrio podendo incorrer em campanha punitivista desmedida,
resultando em injustigas de dificil - ou até mesmo impossivel - reparacao.

Nesse diapasdo, duas das grandes discussoes em torno da Lei referem-se a natureza
das responsabilidades que prevé e a possibilidade de aplicagao da responsabilizagdo objetiva,
as quais serdo o foco deste estudo. Todavia, vale destacar que o debate ndo se limita apenas a
esses aspectos, alcangando a Lei como um todo, afinal representa uma novidade em diversos

sentidos.

4.3.1. SOBRE A NATUREZA DAS RESPONSABILIZACOES DA PESSOA JURIDICA
NA LEI N° 12.846

Inicialmente, merece apreco a defini¢ao da natureza juridica da Lei aqui analisada e

das responsabilidades que prevé. Assim, torna-se possivel determinar a qual ambito pertence e
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a quais preceitos deve se adequar. No entanto, tal natureza nao se extrai de uma leitura basica
e ligeira da norma isolada, necessitando-se de um exame mais aprofundado, o qual gerou
diversas controvérsias devido aos diferentes entendimentos. Esta natureza resta ainda mais
incerta quando, em seu capitulo VI, a Lei prevé uma responsabilizacdo que denomina apenas
de “judicial”.

Nesse contexto, Carvalhosa (2015, p. 32) apresenta a concepcdo de que a Lei n°
12.846 trata-se de uma Lei de natureza penal-administrativa, com efeitos civis mediante a
propositura da consequente Ac¢do Civil Publica. Nesse sentido, preceitua que a Lei deve
observar as garantias penais, entendendo que a diferenca da-se apenas pelo processo,

conforme aqui exposto (CARVALHOSA, 2015, p. 33):

Assim, a presente Lei [Lei n° 12.846] se distingue da Lei Penal quanto ao
processo € ndo quanto a sua substincia. Em consequéncia, devem
rigorosamente ser observadas as garantias penais, como tem sido
reconhecido pelo STJ ao tratar dos processos administrativos sancionatorios.

E ainda, (CARVALHOSA, 2015, p. 350):

Nao existe na presente Lei quanto ao direito material ou substancial, norma
administrativa, mas penal, sendo administrativas apenas as regras
procedimentais ai aplicaveis.

Desta concepgdo, conclui-se primeiramente que, no entendimento de Carvalhosa, o
que a Lei prevé como responsabilizacdo administrativa, trata-se em verdade de
responsabilidade de carater penal, sendo, porém, aplicada por meio de ferramentas
processuais  administrativas e, portanto, inaugurando o chamado processo
“penal-administrativo”.

Ademais, Carvalhosa (2015, p. 347-351) deixa claro que ao usar tal denominagdo ndo
se refere ao ja conhecido direito administrativo sancionador, pois considera que o objeto
juridico do processo administrativo sancionador ¢ a coletividade e ndo o Estado, cabendo tal
processo apenas para sancionar os atos ilicitos praticados nas relacdes privadas de interesse
coletivo, como por exemplo nas atividades exercidas no mercado financeiro e de capitais.
Completa, mencionando que a Lei n° 12.846 diferencia-se dessa esfera administrativa
sancionadora por tratar da relacdo entre o Estado e as pessoas juridicas, configurando-se como

um processo penal-administrativo que visa proteger o Poder Publico no seu aspecto moral.
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Neste sentido, sobre tal processo “penal-administrativo”, explicita (CARVALHOSA,
2015, p. 350):

E diferente do processo administrativo sancionatério que tem por objeto as
relacdes entre particulares que afetam a ordem publica no seu aspecto
socioecondmico.

Assim, o processo penal-administrativo visa a proteger a ordem
administrativa no seu aspecto precipuamente moral. Nao visa a prote¢ao do
Estado no exercicio de arrecadar tributos, que é outra faceta do processo
administrativo sancionador.

Por derradeiro, considera que a responsabilizacao judicial, prevista no capitulo VI da
Lei, ¢ um efeito necessario da condenagdo na esfera administrativa, afirmando primeiramente
que tal responsabilidade, que ¢ apurada por meio de Acao Civil Publica, possui carater civil
quando refere-se ao ressarcimento, mas também em relacdo as sang¢oes previstas no artigo 19,
conforme se depreende da seguinte exposi¢do: “Nao obstante, a concre¢ao do beneficio ilicito
corruptivo nao ¢ pressuposto para que as demais penalidades de carater civil (incisos Il a IV
do art. 19°) sejam requeridas judicialmente” (CARVALHOSA, 2015, p. 180).

Contudo, admite, ao elencar os efeitos da san¢do punitiva, que o inciso I'V do artigo 19
tem natureza administrativa, conforme se extrai da seguinte exposi¢do (CARVALHOSA, p.

397):

Em sintese, no plano civil o efeito da condenagdo punitiva (jus puniendi)
declarada no devido processo penal-administrativo ¢ representado,
primordialmente, (i) pela reparacdo integral do dano causado aos cofres
publicos e (ii) pela reparagdo dos danos morais causados ao Estado (art. 21,
paragrafo Unico) concomitantemente (iii) ao perdimento de bens, direitos ou
valores originados da conduta corruptiva (efeito confiscatorio) e
subsidiariamente, se for cabivel no caso concreto, (iv) a suspensdo ou a
interdi¢ao parcial das atividades da pessoa juridica condenada; e (v) a sua
dissolu¢ao compulséria. No plano administrativo, ¢ representado pela (vi)
interdicdo temporaria do exercicio do direito de receber financiamentos
diretos ou indiretos do Poder Publico.

Também no sentido de considerar como de natureza civil as san¢des do capitulo VI € a

inteligéncia de Di Pietro (2014, p. 937):

Depois de estabelecer, no artigo 18, que a responsabilizagdo administrativa
ndo afasta a possibilidade de responsabilizacdo na esfera judicial, o artigo 19
expressamente prevé a competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou 6rgaos de
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representagdo judicial ou equivalente, bem como do Ministério Publico, para
ajuizar acdo com vistas a aplicagdo das san¢des de natureza civil indicadas
no artigo 19.

Nucci (2015, p. 94-95), no entanto, traz uma perspectiva mais critica a Lei n® 12.846
ao conceber que ela se trata de uma lei penal com outras vestes, declarando que “esta Lei
Anticorrupcao pode disfar¢ar-se de lei administrativa ou civil (ou sui generis), mas a sua
natureza juridica ¢ eminentemente penal”.

Destarte, rechaca o entendimento de que esta Lei encontra-se sob a natureza de Direito
Administrativo Sancionador e a possibilidade de aplicagcdo de sangdes com tamanha gravidade
por meio de processos administrativos, argumentando que este ¢ apenas um meio de punir
penalmente sem respeitar as solidificadas garantias penais. Neste sentido, dispde (NUCCI,

2015, p. 139):

Manifestamo-nos contrarios ao embuste criado pelo Estado para contornar o
carater penal das sangdes - sempre as mais drasticas, pela natureza juridica
do ilicito - ingressando num direito administrativo sancionador, que diminui
os direitos e garantias fundamentais, facilitando a atividade punitiva estatal

Compreende, contudo, a possibilidade de responsabilizacdo penal da pessoa juridica,
motivo de imensa discussdo no direito contemporaneo, e que este deveria ser a natureza
declarada da responsabilizacdo punitiva decorrente de praticas corruptas. Assim, expde

(NUCCL 2015, p. 91):

De nossa parte, ¢ muito mais racional que a pessoa juridica responda, sim,
por crimes de sua algada - ambientais, econdmicos, financeiros, tributarios,
dentre outros campos -, pois, pelo menos, pode-se conceder a ela os mesmos
direitos do réu, particularmente, a prova do dolo, no caso de corrupgao.

Em relacdo a chamada “responsabiliza¢dao judicial”’, quando tem carater punitivo,
Nucci também a percebe como de natureza penal, indicando que inclusive o inciso I do artigo
19, o qual outros autores consideram como responsabilizagdo civil devido ao carater
ressarcitorio, identifica-se com os efeitos da condenacdo, ou seja, como consequéncia desta,
diferenciando-se das sang¢des punitivas (2015, p. 190-196).

J& como ultimo entendimento, que neste trabalho assinala-se como o mais acertado,

considera-se que a responsabilidade de carater punitivo presente na Lei n® 12.846 insere-se no
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conceito de Direito Administrativo Sancionador, enquanto a responsabilidade ressarcitoria
possui uma natureza civil.

Destarte, adota-se a concep¢dao de sancdao administrativa apresentado por Osorio

(1999, p. 487-522, apud, OSORIO, 2012):

E o conteudo do ato sancionador, jurisdicional ou administrativo, consistente
no mal ou castigo imposto ao administrado ou jurisdicionado, em carater
geral e para o futuro, conforme as regras e os principios do direito
administrativo, como consequéncia da pratica de um ilicito administrativo
por omissdo ou acdo, traduzindo-se como privacao de direitos ou imposi¢ao
de deveres, excluida a liberdade de ir e vir (prerrogativa do direito penal — e
excepcionadas as penas disciplinares militares), no interior do processo
administrativo ou judicial, tendo por finalidade a repressdo da conduta ilegal,
como reag¢ao juridica a ocorréncia de um comportamento proibido.
Percebe-se, portanto, a adequacdo de tal definicdo as sangdes previstas na Lei n°
12.846, porquanto tais sangdes e as infragdes das quais elas resultam inserem-se,
manifestamente, no ambito da tutela do Direito Administrativo, ao regularem uma relacao
entre Administragdo Publica e administrados que afeta aquela diretamente.
Impende destacar que as sangdes administrativas também podem ser aplicadas pela via
judicial, ndo descaracterizando sua natureza. Neste sentido, expds Osorio, a0 comentar sobre

as sangOes previstas no artigo 19, sob uma denominag¢dao de “responsabiliza¢do judicial”

(OSORIO, 2014, p. 264):

Essas sancdes, embora sejam aplicadas pela via judicial, podem ser
consideradas dentro da disciplina do Direito Administrativo Sancionador, tal
como ocorre hodiernamente com as sangoes da Lei 8.429/92, circunstancia
que atrai uma série de garantias constitucionais inerentes ao devido processo
legal punitivo.

Primeiramente, extrai-se deste mesmo texto que, ao contrario do que foi sustentado
por Nucci, a disciplina do Direito Administrativo Sancionador deve atrair garantias do
processo punitivo, ndo desconsiderd-las em prol de uma punicdo mais célere. Ainda, €
necessario excetuar, dentre as sang¢des do artigo 19, aquela do inciso I, pois adequa-se mais a
uma natureza ressarcitoria do que punitiva, aproximando-se portanto da responsabilidade

civil.
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Assim, separa-se a responsabilidade de natureza administrativa sancionadora, com
carater punitivo, da responsabilidade civil, com carater ressarcitorio, sendo que ambas
encontram-se presentes na Lei n° 12.846, devendo respeitar as regras e principios do ambito

do direito que as regula. Quanto a esséncia civil do ressarcimento e das normas que o

preveem, ja anotou Osorio (OSORIO, 2011, p. 101-103, apud OSORIO, 2014, p. 265):

O ressarcimento ao erario se aproxima mais da teoria da responsabilidade
civil do que da penal ou das sangdes administrativas, pelo que ndo se
submete ao conceito de sancdo administrativa nos mesmos termos em que
ocorre com outras medidas, até porque a obrigagdo de ressarcir ¢ uma
restitui¢do ao estado anterior. Fora de duvida, ndo se trata de uma sangao
administrativa, mesmo que assim venha denominada na legislagdo
pertinente.

Apresentados os entendimentos em relagdo a natureza das responsabilidades na Lei n°
12.846 e a enorme altercagdo que os envolvem, passa-se a uma apreciagdo de instituto que

gera ainda mais controvérsia, qual seja a responsabilizagcdo objetiva.

4.3.2. SOBRE A RESPONSABILIZACAO OBJETIVA

No que concerne a responsabilizagdo no ambito civil, ou seja, o ressarcimento pelos
danos que resultam dos atos lesivos, a possibilidade de utilizagdo da responsabilidade objetiva
mostra-se menos questionada, porquanto refere-se somente a uma reparagdo, um retorno ao
status quo ante, ¢ € instituto bem mais consagrado e aplicado no Direito Civil. Verifica-se
portanto que a responsabilidade civil ndo possui cardter punitivo, apenas visa o retorno a
situagdo original, através do ressarcimento do prejuizo e a anulacdo de eventuais beneficios
auferidos em razdo do ato ilicito. Ainda, a responsabilizacdo objetiva civil tem a sua
possibilidade prevista no paragrafo unico do artigo 927 do Codigo Civil, quando especificada
em lei como tal, como € o caso da Lei n° 12.846.

Ja em relacdo as sangdes, a responsabilizacdo objetiva ¢ muito mais contestada,
mormente por seu carater punitivo e o argumento da necessaria aplicacdo do principio da
culpabilidade.

Nesta discussdo, Carvalhosa defende a responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas

no ambito do que chama de “processo penal-administrativo”, argumentando que “a conduta
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da pessoa juridica no cumprimento do fim social ¢ sempre objetiva, ndo se movendo pela
impulsdo psicologica e pela livre manifestacdo de vontade, como ocorre com a pessoa fisica,
como reiterado” (CARVALHOSA, 2015, p. 41). Assim, entende inaplicavel a afericdo de
culpabilidade por se tratar de pessoa juridica, em que pese defenda a aplicagdo de garantias
penais ao “processo penal-administrativo™ e a culpabilidade ser requisito essencial a aplicagao
da pena em razao de tais garantias.

Nucci, por sua vez, ao definir as san¢des da Lei n® 12.846 como de natureza penal,
defende a possibilidade da pessoa juridica ser responsabilizada penalmente, desde que com
respeito aos preceitos fundamentais do Direito Penal. Neste sentido, considera inviavel a
aplicacdo da responsabilidade objetiva, pois esta ¢ contraria aos fundamentos do Direito
Penal, assim, expde que “parece-nos incongruente sustentar, a0 mesmo tempo, que a presente
Lei tem carater penal, mas se pode adotar perfeitamente a responsabilidade objetiva. Ou
ndo possui nada de penal ou ndo se pode dar cumprimento, cegamente, a responsabilidade
meramente objetiva” (NUCCI, 2015, p. 102).

Ademais, conclui que a responsabilizacdo da pessoa juridica poderd ser constatada
mediante a culpabilidade do ser humano que, representando a pessoa juridica, cometeu o ato
ilicito, argumentando que “E preciso detectar o dolo no ser humano que efetivamente produz
a conduta tipica, em nome e em favor da pessoa juridica, punindo tanto a pessoa fisica quanto
a juridica” (NUCCI, 2015, p. 216).

Tamasaukas e Bottini (2014) apontam também o cariter penal das sangdes e a
consequente incompatibilidade da responsabilizagdo objetiva. Destarte, consideram necessaria
a constatagdo de algo além da mera relagdo causal da pessoa juridica com o dano, requisitos
suficientes para ocasionar a responsabilidade de reparacdo, para que se apliquem tais sangdes.
Desta forma, indicam até mesmo esfor¢os no sentido de buscar maneiras de averiguar a

culpabilidade da pessoa juridica e por fim apresentam relevante conclusao acerca do tema:

A pena, o castigo, € para quem tem culpa. E esta culpa, na pessoa juridica,
revela-se na decisdo de burlar a lei ou na estruturacdo deficiente, na auséncia
de programa de compliance efetivo e funcional, na complacéncia ou
condescendéncia com comportamentos suspeitos. A empresa que instala e
incorpora politicas de integridade, dedicada a implementacdo programas de
prevencao a delitos a apuragdo de qualquer ato suspeito, que demonstre seu
compromisso real com a ética ¢ com a transparéncia, ndo merece ser
penalizada. Merece — como ja dissemos — reparar o dano, arcar com 0s
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prejuizos, ver sustados ou anulados os beneficios que eventualmente obteve
com o comportamento ilicito do qual ndo participou. Mas, qualquer coisa
que va alem, com a finalidade de restribuicdo [sic] ou de prevencgdo, ndo
encontra justificativa, pela auséncia de culpabilidade. (TAMASAUKAS;
BOTTINIL, 2014)
Embora neste trabalho ndo se adote a compreensdo da natureza penal da Lei, as
observagdes apresentadas interessam na medida em que expdem argumentos relevantes ao
Direito Administrativo Sancionador, o qual, devido ao seu carater punitivo, empresta diversas

garantias reconhecidas do Direito Penal. Assim, ja observou Osoério, quanto a

responsabilizacdo objetiva da Lei n® 12.846 (OSORIO, 2013):

A Lei 12.846/13 ostenta natureza punitiva e deve submeter-se ao regime
juridico do Direito Administrativo Sancionador. Nesse sentido, ndo é cabivel
falar em responsabilidade objetiva de pessoas juridicas para fins de
imposi¢do de penalidades administrativas. Cabe ao acusador o 6nus da
prova, que ndo pode ser invertido.

Em que pese a previsao legal, no Estado Constitucional de Direito as leis ndo
encerram-se em si mesmas, devendo ser interpretadas a luz dos principios e garantias
constitucionais. Nesse sentido, aponta Barroso (2009, p. 244-245): “A validade das leis ja ndo
depende apenas da forma de sua producdo, mas também da efetiva compatibilidade de seu
conteudo com as normas constitucionais, as quais se reconhece a imperatividade tipica do
Direito”.

Nao podendo ser diferente, a constitucionalizagdo do Direito afeta o Direito

Administrativo, conforme observa Cristovam (2015, p. 248):

A abertura constitucional trouxe a vida dogmadtica brasileira um denso e
abrangente movimento de constitucionalizagao do regime
juridico-administrativo, com a conjugagdo de parametros normativos que
asseguram a edificagdo de um auténtico bloco normativo de Direito
Administrativo constitucional, a representar a verdadeira espinha dorsal do
sistema axiologico de limitagdes, parametrizagdes e regulamentagdes
diretamente vinculativas da atividade administrativa.

Desta forma, ¢ evidente que qualquer norma que se aplique ao ambito administrativo
deve observar também os preceitos constitucionais, superando inclusive preceitos classicos da

administracdo, como a supremacia do interesse publico, a qual poderia ser utilizada como
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argumento a favor da responsabilizacdo objetiva em crimes que lesam a Administragdo

Publica. Ainda, Cristovam destaca sobre o tema (2015, p. 256):

Por certo, uma analise realista impde admitir-se que, em muitos casos, para
cumprir fielmente a vontade constitucional e atingir a finalidade a que se
destina, o Poder Publico tem o dever de negar a aplicagdo a determinadas
leis, sobretudo quando restritivas de direitos fundamentais, o que pode
encontrar respaldo no modelo de ponderagao proporcional, com a aplicagao
direta e imediata do sistema de regras e principios constitucionais
(juridicidade administrativa).

Neste contexto, conforme explica Mello (2005, p. 35), ¢ indispensavel ao Direito
Administrativo Sancionador a observagdo do principio da proporcionalidade, tendo em vista
que as sancdes administrativas sdo punigdes atribuidas aos particulares atingindo-os de modo
negativo, devendo portanto ser adequada, necessaria e proporcional, sob o risco de causar mal
injusto.

O principio da proporcionalidade, corolario do Estado de Direito, impde moderagado a
acdo estatal e, desta maneira, implica que o Estado exerca suas competéncias apenas “na
medida estritamente necessaria ao interesse publico a elas relacionado” (Mello, 2005, p.33).
Desta forma, a proporcionalidade se desdobra nos subprincipios da adequagado, que exige que
0s atos sejam aptos a atingir a finalidade pretendida; da necessidade, que impde que entre as
medidas aptas a atingir a finalidade, devera se tomar a menos gravosa; e a proporcionalidade
em sentido estrito, que exige que, definida a medida adequada e necessaria, esta devera ser
praticada na propor¢do que a situagdo exige, de maneira justa.

Como consequéncia, Mello (2005, p. 37-38) aponta que a proporcionalidade, por meio
de seu subprincipio da adequagdo, reflete na exigéncia de que a san¢do administrativa
retributiva (punitiva) seja aplicada apenas as acdes culpaveis, pois apenas punindo aqueles
que se pode aferir a culpabilidade se estaria preenchendo a finalidade das sang¢des retributivas.

Destarte, a sang¢do administrativa retributiva deve possuir carater preventivo, pois
existem para coibir agdo futura no mesmo sentido, seja pelo mesmo agente (prevengao
especial) ou pelos demais administrados (prevencao geral). Destarte, a responsabilizacdo sem
atencao a uma necessaria culpabilidade ndo cumpre tal carater preventivo, pois quem praticou
o comportamento tipico e foi responsabilizado sem culpa, cumprindo suas obrigagdes com

diligéncia, ndo mudaria sua conduta - pois muda-la significaria passar a agir com culpa e ai
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ser definitivamente responsavel -, ndo ocorrendo portanto a prevengao especial. Da mesma
forma, tal responsabilizacdo ndo serve de exemplo para os demais administrados, os quais ndo

enxergam nela um incentivo a agir com diligéncia, nao ocorrendo também a prevengao geral.

Expde Mello (2005, p. 42):

Sendo medida inapta a atingir sua finalidade, a sancdo administrativa
retributiva imposta a quem age sem dolo ou culpa fere o principio da
adequagdo, corolario do principio da proporcionalidade que exige que o meio
utilizado pelo agente estatal seja idoneo para atingir o fim previsto na lei. De
conseqiiéncia, o principio da proporcionalidade tem como coroldrio, no
direito administrativo sancionador, o principio da Culpabilidade.

A exemplo, uma empresa que possui ferramentas de compliance e busca uma atuagao
honesta, cujo funciondrio praticasse um dos atos lesivos do artigo 5° da Lei n°® 12.846, mesmo
que sem dolo ou culpa, ao se beneficiar de alguma forma por tal agdo incorreria na
responsabiliza¢do de ressarcir o dano e ainda de receber punigdes, as quais, mesmo que nao
fossem tdo gravosas, poderiam manchar a reputagdo e desmoralizar a empresa em futuros
negdcios. Nesta situacdo portanto, enxerga-se verdadeiro absurdo, tendo em vista que, apesar
da reparac¢do do dano ser devida, a puni¢do ndo estaria preenchendo seu objetivo preventivo,
apenas causando mal injusto aquele que, em realidade, atua corretamente e respeitando as
normas.

Assim, ao ndo seguir o necessario preceito constitucional da proporcionalidade,
conclui-se que a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas de forma punitiva ¢é
inconstitucional, ndo sendo possivel a sua aplicagdo no ambito do Direito Administrativo
Sancionador, porquanto, em virtude do Estado Constitucional de Direito, as normas devem
estar alinhadas com os principios constitucionais, nao se tornando efetivas somente pelo seu
processo de producao.

Impende contudo, ressaltar novamente que a responsabilizacdo civil, de cunho
ressarcitorio, ndo enfrenta mesmo oObice, pois nao ultrapassa a medida do dano, visando
apenas restaurar o status quo ante e reparar os prejuizos ou anular os beneficios advindos do
ato ilicito. Desta forma, a responsabilizagdo objetiva neste ambito mostra-se plenamente

possivel.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Findo o presente trabalho, conclui-se primeiramente que uma responsabilizagdao de
pessoas juridicas em virtude da pratica de atos corruptos mostrava-se necessaria ha muito
tempo, existindo diversos antecedentes legislativos que representam esfor¢o de combate a
corrup¢do, mas nenhum que as atingisse. Neste contexto, tal necessidade torna-se evidente
quando visualiza-se pessoas juridicas, mormente grandes empresas, como o centro dos
maiores escandalos de corrupgao.

Com a andlise realizada no segundo capitulo, percebe-se que a preocupacdo com 0s
efeitos da corrupcao nao ¢ exclusiva do Brasil, sendo foco de estudo e atuagdo de toda uma
comunidade internacional. Ademais, verificou-se que o Brasil, ao assinar tratados
internacionais anticorrup¢do, comprometeu-se em tomar medidas relacionadas a
responsabilizacao de pessoas juridicas.

Portanto, restava 6bvio que medidas deveriam ser tomadas e assim foram, pois o
Estado manifestou, através da edicao e aprovagdo da Lei n° 12.846 de 2013, uma tentativa de
resposta aos anseios por solugdes a corrupg¢do que assola o pais e causa indignagdo a
populagdo. Nao obstante, tirante o valor inegavel de buscar-se elucidacao a um dos maiores
problemas hodiernos, tal legislacdo foi, e ainda ¢, alvo de diversas criticas.

Ao inovar e prever uma responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas por ato
corrupto, ultrapassando os limites da mera reparacao e alcangando um carater punitivo, a Lei
n°® 12.846 apresenta grave descuido. Neste sentido, percebe-se que se analisada e aplicada em
um vacuo (situacdo apenas hipotética e que deve ser inexistente no Estado de Direito
contemporaneo), tal Lei poderia resultar em aplicagdo de mal injusto de carater gravissimo,
podendo alcangar inclusive a dissolugdo forgada da pessoa juridica.

Conclui-se que, no que concerne a responsabilizagdo objetiva ressarcitoria, esta
mostra-se cabivel, porquanto possui carater mais aproximado a responsabilizagdo civil e
representaria apenas um retorno ao status quo ante, ndo causando qualquer mal ao
responsabilizado, mas apenas restaurando-se a situa¢do anterior ao dano resultado do ato

lesivo. Ja quanto as sangdes, as quais na presente pesquisa sdo consideradas de cunho
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administrativo sancionatorio, estas sdo incompativeis com a responsabilizacdo objetiva, pois
devem respeitar e adequar-se a diversas garantias e principios adotados pelo Direito Penal, por
possuirem carater punitivo semelhante, diferenciando-se principalmente por pertencerem ao
ambito de aplicacdo do Direito Administrativo.

Dentre estes principios destaca-se a proporcionalidade e o subprincipio da adequacgao,
seu corolario, os quais apresentam-se na aplicacdo de penalidades através da necessaria
afericdo de culpabilidade, a qual seria ignorada em caso de responsabiliza¢do objetiva.
Destarte, responsabilizar de maneira punitiva sem atentar-se a culpabilidade importaria em
desrespeito ao principio da proporcionalidade e uma consequente inconstitucionalidade da
norma.

Desta forma, o principio da proporcionalidade, que impde limites a atuacdo estatal, e o
subprincipio da adequag¢do, seu coroldrio que exige que os atos do Estado sejam aptos a
atingir a finalidade pretendida, importam numa necesséaria aferi¢do de culpa para que a
puni¢ao alcance sua finalidade preventiva. Afinal, ao punir aquele que atua dentro da norma,
de forma honesta, ndo se atinge a finalidade preventiva, pois a ocorréncia do ato lesivo se deu
sem culpa e a puni¢do seria mal injusto, ndo se adequando a prevencao especial, pois alterar a
maneira de agir significaria passar a agir em desrespeito a norma, € nem a prevencao geral,
pois o mal injusto s6 gera indignag@o e temor, principalmente aqueles que atuam da maneira
correta.

Assim, por mais que o intuito seja nobre e que o estimulo a aplicacdo de compliance e
de uma atuagdo mais honesta no ambito das pessoas juridicas seja valoroso e necessario, a
concretizagdo de tais objetivos por meio de uma responsabilizagdo objetiva de cunho punitivo
ndo mostra-se adequada, porquanto importa na possibilidade de atingir de forma descabida
aqueles que esforcam-se para manter uma atuacdo moral em um ambiente de extrema
corrupgao, com valores deturpados. Impende destacar que a Lei aqui analisada aplica-se a
pessoas juridicas em geral, desde as menos abastadas e mais humildes as maiores do pais, e
que a mera maculag¢do da reputacdo, por vezes, ja ¢ suficiente para arruinar completamente a
pessoa juridica.

Portanto, finalizado o trabalho, confirma-se a hipotese principal formulada
inicialmente, no sentido de ser possivel a responsabilizacdo objetiva apenas de carater

reparatorio e inviavel a de carater punitivo. Neste sentido, tal conclusdo decorre de uma
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interpretagdo do Direito Administrativo sob os ditames modernos constitucionais,
aplicando-se e respeitando-se os principios previstos constitucionalmente, que devem estar

intimamente ligados a atuagao da Administragdo Publica efetivamente democratica.
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