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RESUMO

A aplicacdo de san¢des pelo Estado provoca restricdo dos direitos individuais dos cidad&os,
razdo pela qual o poder punitivo estatal ndo pode ser exercido de forma arbitraria e em
descompasso com todo o espectro de normas e garantias decorrentes do Estado Democréatico
de Direito. A punicdo aplicada na via administrativa € regulada pelo Direito Administrativo
Sancionador, o qual, diante da inexisténcia de diploma sistematizado, deve respeitar, sempre
que possivel, as garantias estabelecidas para o processo penal. O particular que pratica um ato
lesivo de fraude a licitacdo estard sujeito as sangdes administrativas da Lei Anticorrupgéo e,
consequentemente, as condutas tipificadas pela Lei Geral de Licitacfes e Contratos. O problema
enfrentado neste trabalho consiste em propor a harmonizacdo dessas esferas de
responsabilizacdo do particular, uma vez que a sancéo penal para ser aplicada exige a aferi¢éo
de dolo ou culpa, enquanto a san¢do administrativa da Lei Anticorrupcdo é de natureza objetiva,
desprezando o elemento subjetivo. Para isso, estudou-se a natureza juridica das sancGes de
fraude a licitacdo a partir da Lei Anticorrupcdo em paralelo com os crimes correlatos da Lei
Geral de Licitacdes, no contexto atual de enfrentamento a nova criminalidade econdmica, muito
impulsionada pelo fendmeno da corrupgdo. Ao final, concluiu-se que a utilizacéo
indiscriminada do Direito Administrativo Sancionador junto com o Direito Penal é uma
tendéncia mundial, bem como que a responsabilizacdo objetiva da Lei Anticorrup¢do poderia
ser utilizada apenas para reparacdo do dano, ndo se mostrando adequada para aplicacdo de

punicdo, que deve sempre se basear na culpabilidade.

PALAVRAS-CHAVES

Poder punitivo estatal. Direito Administrativo Sancionador. Fraude a licitacdo.
Responsabilidade objetiva. Culpabilidade.

ABSTRACT

The application of sanctions by the State causes limitations of the individual citizens’
rights, which is why the State’s punitive power cannot be exercised in an arbitrary and in
disarray with all norms’ spectrum and guarantees derived from the Democratic State under the
Rule of Law. The punishment applied by Administrative Rules is regulated by the Sanctionative
Administrative Law, which, due to the lack of a systematized book of Laws, must respect, as
much as possible, the guarantees established for criminal proceedings. The person who commits

an illegal act of will be subject to the Administrative Sanctions from the Anti-Corruption Law



and, in consequence, to the typified actions by the General Law of Bids and Contracts. The
problem faced in this work consists on the proposal of the harmonization of the spheres
accountability of the individual, once the criminal punishment is subjective and requires the
measurement of the will or guilt, while the administrative sanctions from the Anti-Corruption
Law has an objective nature, disregarding the subjective element. Therefor, the legal nature of
sanctions for bidding fraud from the Anti-Corruption Law was studied in tandem with the
related crimes of the General Law of Bidding, in the current context of confrontation to the new
economic criminality, much driven by the phenomenon of corruption. In the end, it is possible
to conclude that the indiscriminated use of Sanctionative Administrative Law along with
Criminal Law is a worldwide trend, as well as that the objective accountability of the Anti-
Corruption Law could be used only to repair the damage, not proving to be adequate for

punishment, which must always be based on guilt.

KEYWORDS

State’s punitive power. Sanctionative Administrative Law. Bidding fraud. Objective

responsibility. Guilt.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contexto do tema-problema da investigacao

A aplicacdo de sancOes pelo Estado provoca, por Obvio, restricdo dos direitos
individuais dos cidaddos, razdo pela qual o ius puniendi ndo pode ser exercido de forma
arbitraria e em descompasso com todo o espectro de normas e garantias decorrentes do Estado
Democratico de Direito. Albergado pela Constituicdo de 1988, logo em seu primeiro artigo, o
modelo de estado adotado foi responsavel por promover profundas modificacdes no regime
politico e juridico brasileiro, notadamente no sistema punitivo.

Paulo Otero ensina que o Direito Administrativo (2003, p. 271) foi historicamente
criado mais como meio de preservar prerrogativas e instrumentais do Estado do que de
estabelecer garantias aos cidadaos.

Quando a punicdo aplicada tiver natureza administrativa, diz-se que ela é regulada pelo
Direito Administrativo Sancionador, o qual, segundo Francisco Zardo, ¢ um “segmento
especifico do Direito Administrativo” que “dedica-se ao estudo dos principios e regras
incidentes sobre a infragdo, a san¢do administrativa e o respectivo processo apuratdrio”.
(ZARDO, 2014, p. 38).

Portanto, o Estado, ainda se baseando na visdo superada do Direito Administrativo
“liberal”, exerce o ius puniendi no campo do Direito Administrativo Sancionador sem observar
0S preceitos constitucionais garantistas, entre os quais destacam-se os principios da legalidade,
tipicidade e do devido processo legal.!

A punicdo, aplicada na via administrativa ou judicial, deve ser precedida de processo,
no qual seja assegurado ao acusado o contraditorio e a ampla defesa. Além disso, se condenado,
a punicdo aplicada deve se enquadrar dentro de certos parametros, de acordo com 0s principios

da culpabilidade, proporcionalidade e razoabilidade, entre outros,? todos esses pardmetros

1«0 panorama doutrinario supra-apresentado demonstra a pertinéncia da imagem concebida por Alejandro Nieto:
o direito administrativo sancionador se move em dois niveis, um superior em que habitam as teorias e 0s principios
constitucionais mais requintados; e outro inferior onde se desenvolve a pratica cotidiana com seus infinitos matizes
concretos”. As teorias — “para ndo se mancharem — evitam contato com os sordidos acontecimentos que tém lugar
no piso inferior”. Enquanto isso, as “praticas administrativas operam de costas para os principios puros,
entendendo que sua aplicagdo estrita paralisaria seu funcionamento”. (NIETO apud ZARDO, 2014, p. 79-80).

2 Luiz Alberto Blanchet e Emerson Gabardo dissertam que a individualizacdo da pena, prevista no artigo 5°, inciso
XLVI, da Constituicdo, ndo afasta a proposicdo de que existe um Direito Constitucional Penal ou um Direito
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delineados a partir do surgimento do Estado de Direito e em processo evolutivo ao longo do
tempo.

Como forma de preservar os direitos e garantias fundamentais dos cidadaos, propde-se
que se observem, no Direito Administrativo Sancionador, sempre que possivel, as garantias
estabelecidas para o processo penal, uma vez que ndo ha diploma sistematizado apto a reger a
atividade punitiva administrativa estatal, ainda mais considerando que a competéncia
administrativa conferida pela Constituicdo para legislar sobre Direito Administrativo, em regra,
€ comum, e poucas matérias sao reservadas de forma privativa a Unido, o que contribui para a
inexisténcia de sistematizacdo uniforme desses temas.®

Todas estas consideracfes sdo relevantes na medida em que se ingressa no tema-
problema deste trabalho, qual seja, a sujeicdo do particular as san¢fes penais e do Direito
Administrativo Sancionador quando praticar um ato lesivo de fraude a licitagdo disciplinado
pela Lei Anticorrupgdo, que, consequentemente, configurard conduta tipificada pela Lei Geral
de LicitagOes e Contratos.

Inicialmente, a fraude a licitacdo, segundo licBes de Franklin Brasil Santos e Kleberson
Roberto de Souza (2016), estara caracterizada sempre que alguém praticar ato com vontade
consciente de causar dano, resultando do planejamento, da organizacao e da execucdo do ilicito,
que é reprovado pelas leis, pela moral e pela ética, com o fim de obter vantagem ilegal ou
ilegitima, praticada por meio da mentira e da dissimulacéo. Fraude ndo € erro e, em licitagdes,
ocorre sempre que se frustra o carater competitivo do processo licitatério (SANTOS; DE
SOUZA, 2016, p. 21).

A fraude a licitacdo € ilicito previsto em mais de um diploma nacional. Na Lei de
Licitacdes configura ilicito de natureza administrativa (art. 88, inciso 11)* ° e criminal (arts. 89

e seguintes).®

Constitucional Sancionatério, mas que existe um ndcleo comum, que destaca a existéncia de elementos que
ultrapassam as dareas didaticamente estabelecidas a partir da derivacdo direta do Direito Constitucional
(BLANCHET; GABARDO, 2012, p. 131-132).

3 Extrai-se tal entendimento da inteligéncia dos artigos 21, 22, 23 e 24, da Constituicdo (BRASIL, 2017a), que
concede competéncia privativa a Unido para legislar sobre poucas matérias de Direito Administrativo, o que, por
6bvio, municia de competéncia legislativa os demais entes federativos.

4 “Art. 88. As sancdes previstas nos incisos III e IV do artigo anterior poderdo também ser aplicadas as empresas
ou aos profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei: [...] Il - tenham praticado atos ilicitos visando
a frustrar os objetivos da licitagdo.” (BRASIL, 2017c).

5> As sancGes administrativas previstas na Lei de LicitagOes, no artigo 86 e seguintes, segundo Joel Menezes
Niebuhr, sdo bastante severas (adverténcia, multa, suspensdo temporaria e a declaracdo de idoneidade
(NIEBUHUR, 2015, p. 1109).

6 «Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades
pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade: [...]. Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou
qualquer outro expediente, o carater competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou
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Marcelo de Aguiar Ribeiro ensina que a Lei n. 8.666/1993 sanciona as empresas por ato
de corrup¢do, desde que diretamente relacionados ao processo licitatério ou a execucao
contratual. Outros atos de corrupcédo envolvendo a contratacdo publica — tais como pagamento
de propina a servidor publico fora de uma licitacdo — ndo eram passiveis de gerar punicdo
administrativa a pessoa juridica (RIBEIRO, 2017, p. 20).

Além disso, a fraude a licitacdo também constitui ilicito de natureza civil-administrativa
sancionavel pela Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa —LIA)” & A LIA é
norma que se fundamenta no principio da moralidade administrativa, previsto no artigo 37,
paragrafo 4°, da Constituicdo, sendo um importante instrumento de combate a corrupgdo no
pais. Ha quem entenda até que a lei possua natureza civel-politica (natureza extrapenal), ndo
impedindo os julgamentos nas searas penal ou administrativa (DE HOLANDA JR.; DE
TORRES, 2016, p. 21).°

para outrem, vantagem decorrente da adjudicacdo do objeto da licitagdo: [...] Art. 91. Patrocinar, direta ou
indiretamente, interesse privado perante a Administracéo, dando causa a instauracdo de licitagdo ou a celebragéo
de contrato, cuja invalidagdo vier a ser decretada pelo Poder Judiciério: [...] Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar
causa a qualquer modificagcdo ou vantagem, inclusive prorrogacdo contratual, em favor do adjudicatario, durante
a execucdo dos contratos celebrados com o Poder Pablico, sem autoriza¢do em lei, no ato convocatério da licitagéo
0U nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem cronolégica de sua
exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei: [...] Art. 93. Impedir, perturbar ou fraudar a realizacao
de qualquer ato de procedimento licitatério: [...] Art. 94. Devassar o sigilo de proposta apresentada em
procedimento licitatdrio, ou proporcionar a terceiro o ensejo de devassa-lo: [...] Art. 95. Afastar ou procurar afastar
licitante, por meio de violéncia, grave ameaga, fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo:[...] Paragrafo
Unico. Incorre na mesma pena quem se abstém ou desiste de licitar, em razdo da vantagem oferecida. Art. 96.
Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitacdo instaurada para aquisi¢ao ou venda de bens ou mercadorias, ou
contrato dela decorrente: | - elevando arbitrariamente os pregos; Il - vendendo, como verdadeira ou perfeita,
mercadoria falsificada ou deteriorada; 11l - entregando uma mercadoria por outra; 1V - alterando substancia,
qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida; V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a
proposta ou a execugdo do contrato: [...] Art. 97. Admitir a licitacdo ou celebrar contrato com empresa ou
profissional declarado inid6neo: [...]. Art. 98. Obstar, impedir ou dificultar, injustamente, a inscricdo de qualquer
interessado nos registros cadastrais ou promover indevidamente a alteracdo, suspensdo ou cancelamento de registro
do inscrito: [...]”. (BRASIL, 2017c).

" “Manteve-se, nessa lei, a natureza civil da sancéo, aplicavel independentemente da responsabilidade criminal”.
(DI PIETRO, 2014, p. 903).

8 «“Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de
vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou atividade nas
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente: | - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel
ou imovel, ou qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por acdo
ou omissao decorrente das atribuicdes do agente publico; [...] Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa
que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriacéo, malbaratamento ou dilapida¢do dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e
notadamente: [...] VIII - frustrar a licitude de processo licitatorio ou de processo seletivo para celebracdo de
parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente; [...] Art. 11. Constitui ato de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo publica qualquer acdo ou omissao
gue viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢des, e notadamente: [...]”.
(BRASIL, 2017e).

% Sobre a natureza juridica da Lei de Improbidade Administrativa ver: “EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL
EM RECURSO EXTRORDINARIO. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. DEMISSAO DE
SERVIDOR. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS.
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Waldo Fazzio Junior explica que a LIA tornou possivel alcangar ilicitudes cometidas
por agentes publicos e terceiros (FAZZIO JUNIOR, 2015, p. 13). Com relag¢éo aos terceiros,
entendido aqueles que nédo séo agentes publicos na diccdo do seu artigo 2°, podem eles receber
suas puni¢des somente se agirem com dolo. A pessoa juridica, também, a principio, ndo esta
excluida de responsabilizacdo desta lei (DE HOLANDA JR; DE TORRES, 2016, p. 65).

Porém, como esta norma esta direcionada especialmente aos agentes publicos — e ndo
aos particulares — ndo sera objeto de analise deste trabalho.

A Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013, denominada Lei Anticorrupc¢do (LAC),
inaugurou, no ordenamento juridico brasileiro, nova hipdtese de responsabilidade
administrativa, qual seja, a responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, que ela considera como lesivos,
disposto em rol exaustivo, entre os quais figura a fraude a licitagdo, consoante se observa no
seu artigo 5°, expressamente previstos no inciso IV, nas alineas “a” a “g”, da LAC.1°

A propésito, José Roberto Pimenta Oliveira (2017, p. 27) afirma que “qualquer
responsabilidade de pessoa juridica é objetiva, porque criada e explicada por norma de
atribuicdo (enquanto fator objetivador) e nao pela realidade fenoménica, no sentido de que a
conduta humana ilicita exsurge de a¢do ou omissao de seres humanos”.

A partir da edicdo desta lei, a pessoa juridica responderd a mais uma esfera de
responsabilidade caso cometa um ato ilicito de fraude a licitagdo e isso trard um grave problema

interpretativo com relacdo ao ambito punitivo do Estado. Grande parte dos atos lesivos de

REGULARIDADE DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. SUMULAS 279 E 280/STF.
PRECEDENTES. O Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de que a aplicacdo de penalidade na
instdncia administrativa é independente das esferas penal, civel e de improbidade administrativa. Caso em que a
resolucdo da controvérsia demandaria a analise da legislagdo local e o reexame dos fatos e provas constantes dos
autos, o que é vedado em recurso extraordinario. Incidéncia das Simulas 279 e 280/STF. Precedentes. Agravo
regimental a que se nega provimento.” (BRASIL, 2013)

10 «Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo plblica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos
aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 1° que atentem contra o
patrimdnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: [...] IV - no tocante a licitacBes e contratos: a) frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento
licitatorio puablico; b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento licitatorio
publico; c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo;
d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente; €) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica
para participar de licitagcdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter vantagem ou beneficio indevido,
de modo fraudulento, de modificagfes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a administragdo publica, sem
autorizacdo em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou g)
manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a administragdo publica; V
- dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de 0rgdos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua
atuacdo, inclusive no @mbito das agéncias reguladoras e dos 6rgéos de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional”.
(BRASIL, 2017b).
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fraude a licitacdo da LAC é punida mesmo que ndo praticados com dolo ou culpa. As mesmas
condutas, inexoravelmente, constituirdo em condutas tipificadas na Lei de Geral de LicitagOes
e Contratos (LGL),'! a qual exige-se dolo ou culpa para sua configuragao.

E por esse motivo que Nucci (2015) afirma que a LAC é norma civel-administrativa
travestida de conteldo nitidamente penal,'> pelo que ndo poderia sancionar por
responsabilizacdo objetiva.

Mostra-se importante o estudo sobre a extensdo e 0s atos lesivos no tocante as fraudes
as licitacOes. 1sso porque os atos lesivos da LAC e as condutas tipificadas pela LGL, apesar de
punirem condutas semelhantes, possuem caracteristicas e ambito de aplicacdo bastante
diversos, eis que a primeira visa responsabilizar apenas pessoas juridicas e a segunda
estabelecer normas administrativas e criminais entre a Administracdo Publica e o seu
contratado.

Portanto, a edicdo da LAC causou profundas mudancas no cenério do Direito
Administrativo Sancionador, prevendo responsabilidade direcionada a pessoa juridica, de
forma objetiva, preservando o sancionamento das pessoas fisicas pelos diplomas j existentes.®

No caso de um ato do particular que “configure fraude ao carater competitivo da
licitagd0”, essa conduta e abstratamente considerada ilicito administrativo pela Lei

Anticorrupcdo (art. 5°, inciso IV, alinea “a”)!* e crime pela Lei de Licitaces (art. 88, inciso Il

11 Ressalta-se que a aplicacdo das sanc@es previstas na Lei n. 8.666/1993 poderdo dar lugar as previstas na Lei n.
12.462, de 4 de agosto de 2011, quando houver contratacdo pelo denominado Regime Diferenciado de
Contratagdes.
2 Como afirma Nucci “Esta Lei Anticorrupgdo pode disfarcar-se de lei administrativa ou civil (ou sui generis),
mas a sua natureza juridica é eminentemente penal”. (NUCCI, 2015, p. 94)
13 José Roberto Pimenta Oliveira (OLIVEIRA, 2017, p. 49-52) diz que a responsabilizagdo das pessoas naturais
gue ndo se apresentam como agente publico pode ser feita pelo: sistema de responsabilidade civil (Lei n.
10.406/2002 — Cddigo Civil, Lei n. 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa, Lei n. 4.717/65 — Lei da Agéo
Popular e artigo 37, paragrafo 6°, da Constitui¢do, quando houver direito de regresso); sistema de responsabilidade
penal (Decreto-Lei n. 2.848/1940 — Cédigo Penal; Decreto-Lei n. 201/1967 — Crimes de Prefeitos, Lei n. 8.666/93
— Lei de Licitagdes, Lei n. 8.137/1990 e Lei 12.529/2011 — Crimes contra a Ordem Tributaria e Econdmica) e Lei
n. 9.613/1998 — Lei da Lavagem de Dinheiro); sistema de responsabilidade de improbidade administrativa (Lei n.
8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa com propositura de acdo civil publica de improbidade
administrativa); sistema por irregularidade de contas (artigos 70, paragrafo Unico, e artigo 71, inciso Il, da
Constituicdo, quando as praticas corruptivas da pessoa juridica lesarem o erario); sistema de responsabilidade
administrativa (Lei n. 8.666/93, Lei n. 10.520/2002, Lei n. 12.462/2011 e 13.303/2016 — Infracdo da Leis de
LicitacOes, Lei 12.529/2011 — Infrag8o & Ordem Econdmica, Lei n. 5.172/1966 — Infragdo tributaria do Codigo
Tributério), Lei 6.385/1976 — Infracdo da Lei de Comissdo de Valores Imobiliarios, Lei n. 9.613/1998 — Infracdo
na Lei da Lavagem de Dinheiro, Lei n. 4.595/64 — Infracdo punida pelo Banco Central do Brasil).
14 «Art, 5° Constituem atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos
aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 1° que atentem contra o
patrimdnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: [...] IV - no tocante a licitacGes e contratos: a) frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento
licitatorio ptblico; [...]”. (BRASIL, 2017b).
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e art. 90).1° Na LAC a previsdo ¢ de responsabilizacdo objetiva, diferentemente dos crimes
previstos na LGL que, por se tratar de crime da esfera penal, proporciona ao acusado maiores
garantias processuais, entre elas o principio da presuncdo de inocéncia,'® que lhe garante a
possibilidade de n&o ser condenado sen&o por dolo ou culpa (se assim previsto).’

Diante desse problema concreto que a aplicacdo simultanea das legislacbes a serem
estudadas incorre, é preciso perquirir se a utilizacdo do Direito Administrativo Sancionador de
modo severo e irrestrito, em conjunto com sangdes penais, esta consoante 0s principios e
garantias fundamentais previstos na Constituicdo. Diante desse contexto, os problemas da
pesquisa a serem enfrentados neste trabalho derivam da seguinte indagacao: o uso do Direito
Administrativo Sancionador como reforco ao Direito Penal ndo ofenderia os principios da
legalidade, razoabilidade e devido processo legal? E preciso haver um tratamento harmonizado
na aplicacdo dessas san¢des? Questiona-se, igualmente, a licitude da responsabilizacdo objetiva
da pessoa juridica para aplicacdo de puni¢cdes de indole administrativa, mesmo quando as
condutas praticadas por seus prepostos e colaboradores ndo forem praticadas em seu beneficio
ou se forem absolvidos em processo criminal.

Fabio Medina Osorio afirma que o entendimento do Direito Administrativo Sancionador
exige aprofundamento no complexo universo do Direito Penal, porque ali estard o Estado,
regulando, condicionando, limitando o exercicio de direitos e liberdades, valendo-se dos
instrumentos das sanc@es, além das medidas coercitivas cautelares ou persuasivas (OSORIO,
2015, p. 43).18

1.2 HipOteses

15 «Art. 88. As sangdes previstas nos incisos I1I e IV do artigo anterior poderdo também ser aplicadas as empresas
ou aos profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei: [...] Il - tenham praticado atos ilicitos visando
a frustrar os objetivos da licitacdo; [...] Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinag&o ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo do procedimento licitatorio, com o intuito de obter, para si ou para outrem,
vantagem decorrente da adjudicacéo do objeto da licitacdo: Pena — detengéo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa”.
(BRASIL, 2017c).

16 «Art. 5° [...JLVIlI - ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado de sentenca penal
condenatéria;”. (BRASIL, 2017a).

17 «Art. 18 - Diz-se o crime: | - doloso, quando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo; Il -
culposo, quando o agente deu causa ao resultado por imprudéncia, negligéncia ou impericia. Paragrafo Unico -
Salvo os casos expressos em lei, ninguém pode ser punido por fato previsto como crime, sendo quando o pratica
dolosamente”. (BRASIL, 2017d).

18 Essa é, também, a orientagio do Superior Tribunal de Justiga “A atividade sancionat6ria ou disciplinar da
Administracdo Publica se aplicam os principios, garantias € normas que regem 0 processo penal comum, em
respeito aos valores de protecdo e defesa das liberdades individuais e da dignidade da pessoa humana, que se
plasmaram no campo daquela disciplina.” (BRASIL, 2010)
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A LAC é norma de natureza civel-administrativa, portanto seu regime punitivo deve ser
regido pelos principios do Direito Administrativo Sancionador.

N&o obstante haja previsdo de expressao de responsabilizacdo objetiva, supde-se que
essa forma de responsabilizacdo, na qual ndo se perquire dolo ou culpa, ndo esteja condizente
com os principios e garantias individuais inerentes ao Estado Democrético de Direito quando
se trata de punic¢do. Quanto a responsabilizacdo objetiva para fins de reparacéo do dano, salvo
melhor juizo, ndo haveria violacdo a ordem constitucional.

As fraudes as licitagcdes sO poderiam ocasionar a responsabilidade empresarial
administrativa se provado o intuito delitivo do agente, mediante elementos probatorios idoneos.

Ademais, a partir do momento que a LAC delimita a responsabilizacdo administrativa
de um ato que é considerado crime, ha que se emprestar e conceder as mesmas garantias aos
acusados, isso porque a acusacao e a punicao de um responsavel, em um processo, nao pode se
dar de forma t&o diversa, ainda mais considerando que tanto as san¢des penais quanto as
administrativas decorrem de poder punitivo uno, o qual detém a mesma base e fundamento.

A responsabilizacdo objetiva, embora prevista e admitida no ordenamento juridico
brasileiro, pois decorrente de norma constitucional, ndo € panaceia e ndo pode ser aplicada
desmedidamente, de forma arbitraria, como se o Direito Administrativo Sancionador fosse a
garantia de “manutencao da ordem publica” ou campo processual mais permissivo do que o
processo penal.

Questiona-se se 0 uso cumulativo do Direito Administrativo Sancionador e do Direito
Penal condiz com os principios constitucionais, notadamente o devido processo, razoabilidade
e proporcionalidade.

Mostra-se importante o estudo sobre a extenséo e harmonizagdo dos atos lesivos no
tocante as fraudes as licitagdes. Isso porque os atos lesivos da LAC e as condutas tipificadas
pela LGL apesar de “sancionarem” atos semelhantes possuem caracteristicas e ambito de
aplicacdo bastante diversos, eis que a primeira visa responsabilizar apenas pessoas juridicas e
a segunda estabelecer san¢fes criminais entre a Administracdo Publica e o seu contratado no

combate & corrupgéao.

1.3 Objetivos do trabalho

O objetivo geral do trabalho é compreender as multiplas esferas de responsabilizagdo

do particular — em especial no campo de confluéncia do Direito Administrativo Sancionador e
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do Direito Penal Econdmico — pela préatica de corrupgdo por fraudes as licitacBes e propor a sua
harmonizacéo.

O foco da responsabilizacdo administrativa da LAC € a criacdo de novas ferramentas de
combate e enfrentamento a corrupcédo, que cada vez mais vem se sofisticando e se atualizando,
demandando, por parte do Estado, a mesma eficiéncia e eficacia neste cenério, cada vez mais
complexo e instavel.

Como objetivos especificos buscou-se: (i) analisar o fendbmeno da corrupgdo, sua
origem, conceituacdo e normatizacdo no Brasil, com olhar nas principais Convencdes
Internacionais; (ii) avaliar os atos de corrupcdo praticados no curso da licitagdo, segundo
critérios da Transparency Internacional; (iii) analisar o poder punitivo estatal, com especial
enfoque no Direito Administrativo Sancionador, bem como seu campo de incidéncia; (iv)
conceituar ilicito e distinguir san¢es administrativas e criminais; (v) compreender a evolugédo
do Estado Democréatico de Direito no intuito de compreender a importancia dos principios e
garantias individuais alcangadas com este modelo de estado e sua aplicagcdo nos processos
punitivos; (vi) avaliar as principais caracteristicas da LAC e a responsabilizacdo por ela
disciplinada (vii) delimitar o instituto juridico da licitacdo, dos principios que a regem, além de
suas modalidades e da excecdo do dever de licitar; (viii) analisar as fraudes as licitacbes no
contexto da Lei Anticorrupcdo e dos fatos tipicos na Lei Geral de Licitagdes; (ix) propor a
harmonizacdo das esferas de responsabilizacdo diante desse multiplo e complexo regime de
responsabilizacdo, a fim de se evitar sobreposicao de sancdes e respeitar o ordenamento juridico

vigente, sem descurar das caracteristicas da responsabilizacdo objetiva da LAC.

1.4 Aspectos metodolégicos e técnicas da pesquisa

A argumentacdo apresentada é baseada na teoria do Direito Publico Punitivo, defendida
por Fabio Medina Osorio (OSORIO, 2015, p. 127), para quem existe uma unidade do poder
punitivo estatal, mas substanciais diferencas entre os regimes juridicos do Direito Penal e do
Direito Administrativo Sancionador, especialmente no que tange suas proprias estruturas
internas, na qual os ilicitos recebem tratamentos normativos peculiares e substancialmente
diversos. Para o autor, “o problema consiste, efetivamente, em definir o que seria o conceito de
unidade, o que somente se tornaria possivel fazer a partir de uma exploracdo mais detalhada
das criticas enderegadas”. O autor menciona que € possivel falar em um Direito Constitucional

limitador do poder punitivo do Estado, inclusive das san¢des privadas. Porém, lembra que tais
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principios incidem de forma diferente em relages penais ou de Direito Administrativo, ainda
que derivem de uma origem comum, que é a Constituicio. (OSORIO, 2015, p. 134).

O trabalho busca avaliar as esferas de responsabilizacdo administrativa e criminal do
particular que pratica fraudes as licitacdes, notadamente com base na Constituicéo, na Lei Geral
de LicitagOes e na Lei Anticorrupgéo.

A natureza da pesquisa é juridico-dogmaética, porque a investigagdo realizada se limita
ao ambito das relagdes juridicas nos varios ramos do Direito e com elementos internos ao
ordenamento juridico.

Foi utilizado o tipo de pesquisa juridico-propositivo, tendo em vista a necessidade de
repensar 0 modelo de responsabilizacdo objetiva instituida pela Lei Anticorrupcao,
notadamente no ambito de fraudes as licitacdes, e propor formas de harmonizacdo dessa
legislacdo com os direitos e garantias fundamentais da Constituicdo de 1988.

Por fim, tratou-se de pesquisa teorica, baseada em doutrinas, legislagdo e alguns

julgados dos Tribunais pétrios.

1.5 Estrutura do trabalho

O capitulo 2 trata da corrupcao, analisando seu conceito, normatizacgdo e as ferramentas
para seu enfretamento, principalmente no tratamento criminal do assunto, com especial enfoque
nos compromissos internacionais assumidos. Busca-se demonstrar, também, os principais atos
corruptivos praticados no ambito das fraudes as licitagdes publicas, baseando-se em critérios
da Transparency Internacional.

No capitulo 3 sdo tecidas consideracfes sobre o Poder Punitivo do Estado no combate
a corrupcao, conceituando o termo ilicito e distinguindo san¢bes administrativas e criminais,
pois, embora decorram de um regime punitivo unico, detém cada qual suas nuances. Far-se-a,
também, analise do surgimento do Direito Administrativo e do Direito Administrativo
Sancionador.

O tema problema deste trabalho é discutido no Capitulo 4. Aqui analisa-se a
responsabilizacdo administrativa e criminal do particular que pratica fraude a licitacdo, expondo
os ilicitos de natureza administrativa trazidos pela LAC a que estarad sujeito, bem como o
eventual correspondente tipo penal tipificado pela LGL, propondo a aplicacdo harmonizada de

tais dispositivos.
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2 A CORRUPCAO NAS LICITACOES E CONTRATACOES PUBLICAS?®

2.1 O combate a corrupcéo como problema global

A Constituicdo de 1988 concedeu especial destaque a necessidade de moralidade,
impessoalidade, eficiéncia, transparéncia e probidade da Administracdo Publica, o que se
atestou pelas inumeras modificacdes legislativas e julgamentos judiciais que advieram nesse
periodo, sempre elastecendo a interpretagdo acerca de tais postulados e tratando com severidade
seus descumprimentos.

Tais atributos, salvo melhor juizo, poderiam ser até dispensados de estarem previstos na
Carta Constitucional, porque decorrem da moral que todo cidaddo deveria naturalmente possuir,
ainda mais com relacdo aqueles, os servidores publicos, que se dispuseram a trabalhar e
administrar bens e direitos alheios.

Ocorre que, apesar de tal raciocinio hoje ser plenamente 6bvio, nem sempre o
ordenamento juridico e a sociedade consideravam essas virtudes como imprescindiveis ao
agente publico, tampouco aos agentes privados, ja que a corrupg¢ao era vista mais como
incentivo do que propriamente ato ilicito. E, como assinala Flavio Rezende Dematté, o
patrimdnio publico é o alvo sempre mais visado pela corrupgio (DEMATTE, 2015, p. 23).

Fabio André Guaragni (2016, p. 4) ensina que a corrupcdo era uma barreira que um
agente publico colocava para alguém participar de atividade econdmica, uma espécie de
“imposto” que ndo mereceria qualquer reprovacdo. Hoje, porém, a corrupgao ¢ alimentada pelo
corruptor, pois assim ele possui garantia que ird ganhar mais do que realmente ganharia. A
corrup¢do é uma “coisa a dois”, surgindo o que se chama de “corrupgdo privada”. E por isso
que Guilherme de Souza Nucci ensina que a corrupcdo ndo se limita as fronteiras da
Administracdo Publica, correndo as soltas no ambiente privado (NUCCI, 2015, p. 3).

A globalizacdo, em razéo de proporcionar a ampliacdo do comércio internacional, a
evolugdo dos meios tecnologicos e a conexdo do sistema financeiro em escala global, fez
também com que a corrupcdo adquirisse transcendéncia internacional, ganhando status de
problema global, seja porque integrada a economia globalizada ou por ser potencializada por

grandes corporag@es transnacionais (DEMATTE, 2015, p. 24).

19 parte deste capitulo foi apresentada na forma de artigo no XXV Encontro Nacional do CONPEDI — BRASILIA
/ DF (TORCHIA; MACHADO, 2016).

20



As fraudes as licitacGes sdo exemplo claro de corrupcdo, porquanto sdo praticadas
apenas se houver o ajuste entre multiplicidade de pessoas (membros da Comissdo Licitante,
particulares, empresarios, ordenador de despesas, gestores), posicionados em polos opostos
desta relagcdo, mediante o uso de posicao privilegiada de um e o oferecimento (recebimento) de
quantias indevidas por parte do outro agente, realizado em descompasso com o0 ordenamento
juridico e na clandestinidade.?

2.2 Conceito de corrupcéao

Corrupcéo € palavra polissémica e fendmeno complexo de dificil conceituacdo, seja por
ser um termo que esta sofrendo mutac6es diarias, por ser globalizado ou por depender da
contribuicdo de outras ciéncias na sua construcdo. Uma observacdo é certa: nenhuma lei se
presta a fazé-lo, e nem poderia, ja que & doutrina cabe a dura e dificil tarefa de conceituar
institutos juridicos.

A palavra “corrup¢do” vem do latim corruptio-onis, ato ou efeito de corromper alguém.

O dicionario Houssais assim define:

[...]1 deterioracdo, decomposicdo fisica de algo; putrefacdo [...] 2 modificacéo,
adulteracdo das caracteristicas originais de algo [...] 3 fig. depravacdo de habitos,
costumes etc.; devassidao 4 ato ou efeito de subornar uma ou mais pessoas em causa
propria ou alheia, ger. com oferecimento de dinheiro; suborno [...] 5 uso de meios
ilegais para apropriar-se de informagfes privilegiadas, em beneficio préprio [...]
(HOUSSAIS, 2009)

Felipe Eduardo Hideo Hayashi pontifica que a corrupcdo ja era objeto de estudo entre
filésofos gregos antigos, inclusive de Aristoteles, por meio do qual adveio a acepcao latina do
termo curruptionis, extraindo-se o conceito a partir da observacdo da natureza, ligada a ideia
do processo natural de desgaste, degeneracdo, a qual é transportada para 0 mundo politico e
social como se eles também fossem corpos naturais (HAYASHI, 2015, p. 11).

O autor observa que essa noc¢ao de degeneracao corresponde aos desvios e fragilidade
de principios fundantes, como se alguma doenca tivesse atingido o corpo politico, provocando
decadéncia moral e auséncia de virtudes (HAYASHI, 2015, p. 12).

20 Embora a corrupgdo normalmente seja um pacto entre duas ou mais pessoas, os crimes de corrupcéo (artigos
317 e 333, do CP) podem ser configurados mesmo sem a concordancia de uma das partes, ja que 0 mero
oferecimento ou solicitacdo configuram consumacéo do ilicito.
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A corrupgdo, inicialmente, estava muito relacionada ao agente publico e ao aparato
estatal, sendo reconhecida como degradagdo da prdpria estrutura estatal.?:

Felipe Eduardo Hideo Hayashi ensina que a corrup¢éo € tdo antiga quanto a existéncia
dos sistemas politicos, sendo encontrada no Egito, em 3.000 a.C., em torno de funcédo publica
e objeto de normas penais no Cédigo de Hamurabi (1910 a.C.), embora sem precisa delimitacdo
(HAYASHI, 2015, p. 14-15).

Na Antiguidade, a corrupc¢éo foi preocupacgéo entre romanos, gregos, egipcios e hititas.
Em Roma, j& se possuia leis penais para combaté-la, tipificando-a como crime de lesa-
majestade.?? No direito francés, o corrupto poderia ser sancionado com pena de morte
(LIVIANU, 2014, p. 27-28).

Felipe Eduardo Hideo Hayashi lembra que na Franca, no século XVIII, a Assembleia
Nacional Constituinte de 1789 cominou aos funcionarios corruptos penas privativas de
liberdade, de morte e até degradacdo civica em praca publica. O corrupto era declarado infame,
preso a um poste com um colar de ferro, por uma corrente e com um cartaz no peito descrevendo
o crime cometido. Essa penalidade se justificava pela traicdo da confianca publica depositada e
na alta lesividade provocada a sociedade (HAYASHI, 2015, p. 16-17).

Comumente diz-se existir corrup¢do quando alguém se utiliza de algo como forma de
obter algum beneficio ilicito. Tanto € que, como bem lembra Guilherme de Souza Nucci, uma
pesquisa na internet sobre corrupcéo facilmente mostraria pessoas com dinheiro em malas,
cuecas, meias etc. (NUCCI, 2015, p. 2).

A dificuldade de identificar a corrupcdo advém do fato de que o termo corrupcéo pode
abrigar inimeras condutas, algumas tipificadas em lei, outras ndo. Todas elas, porém, possuem
traco comum: a clandestinidade. Daltan Dallagnol explica que a corrupcdo é praticada entre
quatro paredes, sem testemunhas, existindo entre corruptor e corrompido mais do que um pacto
de siléncio, mas sim um verdadeiro codigo, seja porque ndo querem ser punidos ou porque ndo
desejam perder os beneficios alcancados (DALLAGNOL, 2016, p. 106).

2L Aristdteles, Platdo e Rousseau, cada um em sua época, entendiam que a corrupgdo estava relacionada a uma
degradacéo geral do governo, muito ligada ao abuso do poder. Essa concepcdo permanece higida até mesmo diante
da Declaracdo Geral dos Direitos dos Homens e do Cidaddo quando, logo no seu predmbulo, ¢ dito que “Os
representantes do povo francés, reunidos em Assembleia Nacional, tendo em vista que a ignorancia, o
esquecimento ou o desprezo dos direitos do homem sdo as Unicas causas dos males publicos e da corrupgéo dos
Governos [...]” (FRANCA, 1789; grifo nosso).

22 Crime de lesa-majestade sdo aqueles cometidos diretamente contra a pessoa do rei, considerado infame e
totalmente abominavel.
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Cada pais, cada cultura, apresenta suas condutas corruptas. Isso complica a conceituagdo
do instituto. Como exemplo, cita-se 0 recebimento de presentes que em algum pais pode
configurar crime e em outro ndo ser admitido. A corrupcdo, portanto, deve ser um conceito
normativo.

No Brasil, os crimes de corrupcao estéo tipificados, como regra geral, nos artigos 317,
333, 337-B do Codigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940).2% Ocorre,
porém, que ha muitos outros atos ilicitos tipificados como crime que poderiam estar facilmente
incluidos dentro do conceito de corrupgio (peculato, concussio, prevaricacio etc.)?* Por isso,
diz-se que a corrupcédo abriga inimeras condutas sequer tipificadas em lei.

Guilherme de Souza Nucci ensina que a corrupcdo também é tratada por leis especiais,
como o Estatuto da Criancga e do Adolescente, que dispbe sobre a corrupcdo de menores, tanto
no campo da dignidade sexual (artigo 244-A, do ECA) quanto no campo da prética do ilicito
penal (artigo 244-B, da Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990) (NUCCI, 2015, p. 2).

Muitos atos séo praticados na clandestinidade e as escuras, 0 que embaraca o estudo e
compreensdo do fenbmeno, porque a partir do momento em que atos de corrupcao séo laborados

e estruturados na maioria das vezes de forma a ofuscar sua identificacdo, via de consequéncia

23 «“Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo ou
antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem: Pena — recluséo,
de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. 8§ 1° - A pena é aumentada de um terco, se, em consequéncia da vantagem
ou promessa, 0 funciondrio retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever
funcional. § 2° - Se o funcionério pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infragdo de dever
funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem: Pena - detengdo, de trés meses a um ano, ou multa. [...] Art.
333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. Parégrafo Gnico - A pena é aumentada
de um terco, se, em razdo da vantagem ou promessa, o funciondrio retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica
infringindo dever funcional. [...JArt. 337-B. Prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida
a funcionério publico estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio
relacionado a transacdo comercial internacional: Pena — reclusdo, de 1 (um) a 8 (oito) anos, e multa. Pardgrafo
Unico. A pena é aumentada de 1/3 (um terco), se, em razdo da vantagem ou promessa, o funcionario publico
estrangeiro retarda ou omite o ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional”. (BRASIL, 2017d).

24 «Art. 312 - Apropriar-se o funcionario publico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mdvel, publico ou
particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito préprio ou alheio: Pena - reclusdo, de
dois a doze anos, e multa. § 1° - Aplica-se a mesma pena, se o funcionario publico, embora ndo tendo a posse do
dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou concorre para que seja subtraido, em proveito préprio ou alheio, valendo-se
de facilidade que lhe proporciona a qualidade de funcionario. § 2° - Se o funcionario concorre culposamente para
0 crime de outrem: Pena - detencéo, de trés meses a um ano. 3° - No caso do paragrafo anterior, a reparagéo do
dano, se precede a sentenca irrecorrivel, extingue a punibilidade; se Ihe é posterior, reduz de metade a pena
imposta. [...] Art. 316 - Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes
de assumi-la, mas em razéo dela, vantagem indevida: Pena - reclusdo, de dois a oito anos, e multa. [...] Art. 319 -
Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratica-lo contra disposicéo expressa de lei, para
satisfazer interesse ou sentimento pessoal: Pena - detencdo, de trés meses a um ano, e multa. Art. 319-A. Deixar o
Diretor de Penitenciaria e/ou agente publico, de cumprir seu dever de vedar ao preso o0 acesso a aparelho telefonico,
de radio ou similar, que permita a comunicagdo com outros presos ou com o ambiente externo: Pena: detencdo, de
3 (trés) meses a 1 (um) ano”. (BRASIL, 2017d).
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teremos mais dificuldades em chegar a um conceito que possa abarcar toda a sua estrutura
dialética. Corre-se o risco de formulacdo de conceituacdo lacunosa e insuficiente a dotar o
sistema normativo de referéncia de finalidade eficaz.

Vérias ciéncias, tais como a Economia, Administracdo, Filosofia, Ciéncia Politica,
Antropologia, Sociologia, Direito e Etica devem contribuir para a construgdo do conceito de
corrupgao, pois a sua pratica nio esta ligada apenas a questdes normativas.?

Para Roberto Livianu, a corrupg¢ao no setor publico “[...] pode ser considerada como o
comportamento sistematico e reiterado da violacdo da moralidade administrativa por parte do
funcionario publico, no seu sentido amplo, que causa danos sociais relevantes, atingindo as
estruturas do Estado” (LIVIANU, 2014, p. 27).

Guilherme de Souza Nucci disserta que a corrup¢ao se caracteriza pelo pacto escuso,
pelo acordo ilicito, imoral e que causa, na maioria das vezes, muitos danos ao Estado, apesar
de ndo raras vezes ndo se limitar ao &mbito da Administracdo Publica, e sim na seara privada,
geralmente por grandes empresas (NUCCI, 2015, p. 3).

Felipe Eduardo Hideo Hayashi ensina que dentro de um sistema juridico normativo a
definicdo de corrupcdo é realizada pela lei, conforme sua cultura, costume e valores
impregnados em dado momento histérico, classificando certas condutas como ilicitos de
natureza penal, civil ou administrativa. Numa perspectiva economicista, a corrup¢do pode
representar custo ou beneficio para o desenvolvimento de uma empresa ou pais. Do ponto de
vista ético, comportamentos sociais inadequados, tais como furar filas, podem ser considerados
corrupgdo em determinados contextos (HAYASHI, 2015, p. 18).28

Porém, o conceito de corrupc¢do, segundo Felipe Eduardo Hideo Hayashi, deflui do que
se chama de regime transnacional de combate a corrupcdo, que é o conjunto de atos
internacionais multilaterais em matéria de corrupcéo ratificados e vigentes no Brasil, 0s quais
serdo tratados no capitulo 2.4.1. Porém, esses tratados ndo apresentam um conceito fechado de
corrupgéo, e sim uma variedade de condutas que devem ser tipificadas como. O critério, dessa
feita, é de Direito Internacional Pdblico (HAYASHI, 2015, p. 19-20).%’

25 Esse é também o escdlio de Felipe Eduardo Hideo Hayashi (HAYASHI, 2015, p. 11).

% Felipe Eduardo Hideo Hayashi cita Noberto Bobbio que considera a corrupcéo ser o comportamento ilegal de
guem desempenha um papel na estrutura estatal, devendo estar relacionada a legalidade / ilegalidade e ndo a
moralidade / imoralidade (HAYASHI, 2015, p. 21).

27 Felipe Eduardo Hideo Hayashi citando Ernesto Garzén Valdés explica que um ato corrupto possui seis
caracteristicas: “(i) um sistema normativo relevante; (ii) poder de decisdo; (iii) deveres “institucionais” ou
“posicionais”; (iv) participagdo de outra(s) pessoa(s); (v) a obtengdo de beneficios “extraposicionais”; (vi) a figura
do agente duplo (clandestinidade).” (HAYASHI, 2015, p. 22).
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No que tange a classificacdo da corrupgdo, é comum dizer que a corrupgdo pode se
qualificar de acordo com sua aceita¢do na sociedade, podendo ser denominada de negra (ndo
aceita pela sociedade, tal como a fraude em educacdo), cinza (parcial consenso entre as pessoas,
tal como a prostituicdo) e branca (grande parte da sociedade tolera sua pratica, tal como a
pirataria).

Melilo Diniz do Nascimento classifica a corrupcao em sistémica ou esporadica; politica
(macrocorrupcao) ou burocratica (microcorrupcdo); e legal ou moral (DO NASCIMENTO,
2014, p. 65-70).

A corrupcéo é, portanto, conduta que ndo seja conforme com os preceitos legais, éticos
ou com 0s costumes, e ocorre sempre que alguém se utiliza de algo — geralmente uma posicéo
privilegiada — para obter beneficio que ndo seja legitimo, de cunho privado, sendo o resultado
do aparecimento de irregularidades que se apresentam como oportunidades para aqueles que a

praticam. Nem sempre a corrupgdo configura ilicito administrativo ou tipo penal.

2.3 A extensdo da corrupcéao

Fato é que a corrupcao existe desde os primordios da civilizacdo e sempre tem sido
combatida pela sociedade. Admiti-la, a principio, pode denotar inércia e incapacidade da
sociedade em exercer a democracia, ou a0 menos denotar sua incompeténcia em escolher
representantes minimamente preocupados com a res publica, ética® e moralidade. Muitos
dizem que é fenémeno cultural. Infelizmente, o problema possui raizes mais profundas e esta
arraigado nas institui¢fes. Extirpa-la ¢ uma premente necessidade, embora de dificil execucéo.

A prética da corrupgdo causa inimeros efeitos na sociedade, tanto na ordem politica
(perda da confianca cidadd, descrédito nas instituicdes publicas, deslegitimizacdo do Estado
Democratico de Direito), na ordem econémica (agravamento do gasto publico, progressivo
processo de monopolizacdo, retracdo dos investimentos exteriores) e na ordem juridica
(desigualdade entre os individuos, deficiéncia da acdo social do Estado, a negativa de efetivacéo

dos direitos humanos fundamentais).

28 A definicéo de ética é por demais complexa. No campo da coisa publica trazem-se as lices de Clévis Barros
Filho e Sérgio Praga: “Toda ética implica renuncia. Abrir mao de alguns dos proprios interesses, apetites ou desejos
em nome de uma convivéncia mais harmoniosa. Abdica-se do que beneficia a primeira pessoa do singular, mas
compromete os interesses da primeira pessoal do plural. Primazia do nds sobre o eu. Vitoria da vontade geral sobre
a vontade singular, do interesse publico sobre os multiplos e esparsos interesses privados”. (BARROS FILHOS;
PRAGCA apud NUCCI, 2015, p. 14).
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A Convengdo Interamericana de Combate a Corrup¢do faz constar logo no seu
preambulo: “Convencidos de que a corrupg¢ao solapa a legitimidade das institui¢des publicas e
atenta contra a sociedade, a ordem moral e a justica, bem como contra o desenvolvimento
integral dos povos”.?°

Roberto Livianu, no mesmo sentido, diz que a corrupgdo é um fendmeno causador de
efeitos nefastos, que wvulnera o crescimento econdmico, os direitos fundamentais, o
desenvolvimento social, a democracia e o Estado de Direito. E mais, a corrupcdo causa
indignacdo da coletividade e corroi o poder estatal. Ela nasce da fragilidade, da ineficiéncia da
gestdo administrativa, da burocracia e da auséncia de mecanismos de controle. Os custos dessa
criminalidade lesam frontalmente a economia, e mais ainda, os cidadaos, quem de fato suporta
todos os efeitos desse fendmeno muito relacionado ao crime organizado (LIVIANU, 2014, p.
11-14).

Juliano Heinen diz que os danos provocados a economia, sem davidas, sdo os que
trazem, a médio e longo prazo, os maiores prejuizos. Ndo se pode desconsiderar que, se 0
mercado fosse composto apenas por empresas éticas, negociando produtos e servigos com real
qualidade e procedéncia, seria muito mais salutar a coletividade (HEINEN, 2015, p. 15).

Flavio Rezende Dematté assevera que a globalizacdo foi responsavel por transformar a
corrup¢do num acontecimento de transcendéncia internacional, potencializada pelas grandes
corporagdes transnacionais (DEMATTE, 2015, p. 18). O autor prossegue para dizer que é por
intermédio de seu viés econdmico que decorreram as maiores transformacdes associadas ao
fendmeno, seja no campo social, institucional, cultural e politico. Ainda existem dois elementos
que constituem os pilares da globalizagcdo econdmica: o processo de aceleragdo, expanséo e
circulacao da riqueza e a “mercantiliza¢do” de todos os aspectos da vida e da atividade humana
(DEMATTE, 2015, p. 40).

A globalizacao, de igual forma, foi responsavel pelo surgimento de novas modalidades
criminosas, tais como a criminalidade econdmica e a ambiental, com carater transindividual,
que ndo mais se amolda ao Direito Penal classico, de feicdo notadamente individualista
(RIBEIRO, 2017, p. 32).

O “novo criminoso” possui perfil peculiar, com grande concentra¢do de poder politico

e econdmico, especializacdo profissional, dominio tecnoldgico e especializacdo profissional,

29 A referida convencéo foi integrada ao ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto Federal n. 4.410, de
7 de outubro de 2002.
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razdo pela qual emerge a necessidade de desenvolver teorias de “culpabilidade empresarial”
(RIBEIRO, 2017, p. 32).

Bruno Amaral Machado citado por Guilherme de Souza Nucci (MACHADO apud
NUCCI, 2015, p. 2-3) narra que os delitos econémicos relacionados a corrupcdo nao estdo
sempre vinculados as necessidades econdémicas. Muitas vezes a imagem das pessoas envolvidas
esta associada ao politico ou empresério com grande poder econdmico que age por ganancia e
desprezo ao modelo do Estado de Direito.

O combate a corrupcdo se da através de esforcos promovidos em ambito interno e
global. Em decorréncia de convengOes internacionais realizadas acerca do assunto, foram
editados varios atos normativos no pais, de jaez penal e administrativo.

Aliés, “[...] ndo ha sequer um Estado no globo terrestre que possa ser apontado como
imune aos efeitos da corrupcdo, ou que tenha sido bem-sucedido quanto extincdo definitiva
desse mal em seu territorio.”. (DEMATTE, 2015, p. 23).

Nota-se um empenho continuo e premente para combaté-la. Nao obstante todos os
esforcos, inexistem evidéncias concretas de éxito em sua erradicacdo. Por isso deve-se focar
muito mais na efetividade dos controles.

Atualmente o Brasil ocupa a 792 posicdo do ranking de corrupc¢do, de acordo com
relatério divulgado pela Transparency International (T1), caindo trés posi¢Ges de acordo com
o resultado do ano anterior. A situacéo para o pais é tdo sensivel que paises como o Butéo (272),
Barbado (31°), Botswana (35°), Costa Rica (41°), Senegal (64°), para citar alguns, estdo melhor
posicionados do que o Brasil (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2017).

A TI é uma organizacdo ndo governamental, com sede em Berlim, cuja principal
finalidade é combater a corrupcédo, e seu relatorio é baseado em indicadores fidedignos e
utilizado mundialmente por investidores.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras de Freitas dizem que, segundo o
relatorio da Federacdo das Industrias de S&o Paulo (FIESP), o custo da corrupgédo no Brasil
varia de R$50,8 bilhGes a R$84,5 bilhdes ao ano (MOREIRA NETO; FREITAS, 2017, p. 2).

Agora, veja-se, a seguir, como o Brasil busca enfrentar a corrupcao.

2.4 Historico da normatizacéo da corrupcéo no Brasil

O Brasil erigiu-se como nagéo corrupta em funcdo do cometimento de favorecimento

aos nucleos de colonizagéo dos sistemas hereditarios. Segundo Vicente Greco Filho (GRECO
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FILHO, 2015, p. 15), até mesmo Pero Vaz de Caminha, escrivdo portugués, solicita na carta
enviada ao Rei Dom Manuel, de Portugal, favores para o seu genro, Jorge de Osério.

Naquela época, as OrdenacGes do Reino (Afonsinas, Manuelinas e Filipinas) ja
tipificavam delitos de corrupgdo, cominando respectivas sangdes, sejam elas praticadas por
funcionarios ou por agentes do reino. As penas, aplicadas a critério do juiz, eram graves, tais
como enforcamento e fogo (LIVIANU, 2014, p. 30-31). Essas normas se caracterizavam como
extremamente punitivas, oriundas de uma tradi¢do europeia da Idade Média.

A Independéncia do Brasil, proclamada em 7 de setembro de 1822, provocou a
elaboracdo de novo Cddigo Penal, mas ndo antes de ser promulgada a Constitui¢do Imperial de
1824. A esta época, o lluminismo j& havia proporcionado novo curso na histéria mundial,
centrando-se na ciéncia e na racionalidade critica.

Em 1830 entrou em vigor o Codigo Penal do Império, que buscava substituir as penas
corporais pelas penas privativas de liberdade. Quanto a corrupcéo, o diploma tipificou, entre os
artigos 130 a 136, os delitos de peita, suborno e concusso.°

Proclamada a Republica no Brasil, em 15 de outubro de 1889, foi promulgado o Cédigo
Penal de 1890, o qual ndo continha qualquer previsdo especifica acerca do tema, muito
provavelmente em virtude do seu curto periodo de tramitacdo, de apenas trés meses.

A Constituicdo de 1891 fez constar previsdo sobre probidade administrativa, a qual, se
violada, podia causar a responsabilizacdo criminal do Presidente da Republica.

Conforme leciona Melilo Diniz do Nascimento, sob os auspicios da Constitui¢do de
1937, foi publicado, no dia 7 de novembro de 1940, o Codigo Penal ainda vigente, inaugurando,
naquela oportunidade, nova ordem criminal no pais (DO NASCIMENTO, 2014, p. 85).

Conforme ensina Roberto Livianu (LIVIANU, 2014), nele foram incluidos varios tipos
penais até entdo desconhecidos, e estabelecidas medidas de seguranca por tempo indefinido.
No que tange a corrupcao, de maneira mais larga, tratou dos crimes contra a administracédo
publica, nos artigos 312 a 359, tipificando delitos de peculato, corrupgéo ativa, corrupcao
passiva, prevaricacao etc. No que tange, especificamente, a corrupgédo, havia a previsao, tao
somente, do crime de corrupgdo passiva e de corrupgéo ativa, respectivamente previstos nos
artigos 317 e 333.

Ja nos anos 1970, nos Estados Unidos, a corrupcdo demonstrou ser um problema

complexo, de dificil resolucdo. Dela decorreu um grande escandalo de transcendéncia

30 As ordenagdes do reino foram definitivamente revogadas apenas em 1916, porém, até 1830, foram responsaveis
por normatizar muitas relagGes juridicas.
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internacional devido as questBes concorrenciais, nas quais se evidenciou o pagamento de
propinas, no exterior, realizados por empresas americanas.®

Vicente Greco Filho disserta que as empresas aproveitavam de lacunas legislativas para
praticar atos corruptivos, estimando-se que na época as vantagens ilicitas auferidas pelas
empresas estavam na monta de U$$300.000.000,00 (trezentos milhdes) de dolares, tendo mais
ou menos 400 (quatrocentas) empresas envolvidas (GRECO FILHO, 2015, p. 43).

Esse acontecimento manchou a imagem dos Estados Unidos da América e das empresas
americanas no cendrio internacional. Inimeros esforcos foram realizados na tentativa de
moralizar as rela¢cBes comerciais das suas companhias, bem como de demonstrar possuirem boa
reputacao.

Sobreleva realcar que os Estados Unidos foram motivados a iniciar estudos e
normatizacdo contra a corrup¢do nao apenas por fatores politicos, mas também por questfes

éticas e morais, inicialmente relacionadas a seara privada. Ménica Nicida Garcia esclarece que:

A prevencdo e 0 combate & corrupgdo remetem, num primeiro momento, a defesa do
patriménio e da moralidade publicas e seria natural que partisse dos Estados e
instituigdes publicas a iniciativa de atuagdo coordenada, nessa area. Porém, os
primeiros movimentos no ambito internacional no sentido do combate & corrupcédo
ndo se deram, na verdade, para fins de protecdo do patrimonio publico, mas sim do
patrimbnio privado, em prol de interesses de empresas atuantes no comércio
internacional, como demonstram os estudos, na década de 70, da Securities and
Exchange Comission, dos Estados Unidos da América, relativos a subornos pagos a
funcionarios publicos estrangeiros por empresas norte americanas para obtengdo de
vantagem competitiva sobre as empresas rivais. A preocupacdo inicial era com
praticas de concorréncia desleal no ambito do comércio exterior. A corrupcdo de
funcionarios estrangeiros permitia a outorga de vantagens a algumas empresas
americanas, o que foi entendido como concorréncia desleal, cujo combate deveria ser
feito por meio do combate a propria corrupgdo desses funcionarios estrangeiros.
(GARCIA, 2008, p. 272).

Marco Vinicio Petreluzzi corrobora que o mote da elaboragéo de normas concorrenciais
nos Estados Unidos realmente era atinente as questdes de mercado, e ndo politicas, mas vai
além, consignando que a necessidade de controle a corrupcdo estava muito conexa a

manutencdo do sistema capitalista. O autor afirma, nesse sentido, que:

31 Escandalo Watergate, que culminou com a rendincia do presidente Richard Nixon, para o qual trazem-se licdes
de Pedro Ivo Gricolo Iokoi: “Os dois casos [ Watergate e Lockheed ] levaram o Congresso dos Estados Unidos da
América a aprovar uma legislagdo para reprimir o pagamento de propina a autoridades estrangeiras, com 0 escopo
de moralizar e restabelecer a credibilidade do mercado no sistema estadunidense de negdcios. Ademais, €
importante ressaltar que o FCPA tem um objetivo mais amplo, servindo também como um marco regulatério na
atividade concorrencial, para equilibrar a concorréncia entre empresas que se beneficiavam do pagamento de
propinas e empresas prejudicadas por tal pagamento.” (IOKOI, 2014, p. 117).
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[...] a edicdo dessa legislacdo decorreu do entendimento norte-americano no sentido
de que o pagamento de propinas a um agente publico é algo que desvirtua a
concorréncia e viola as leis do mercado, atingindo os fundamentos do regime
capitalista. N@o se tratou, pois, apenas de questdo ética ou postura moral, mas,
sobretudo, de manter o sistema saudavel e impedir praticas que turbavam o mercado.
(PETRELLUZI; RIZEJ JUNIOR, 2014, p. 24).

Nesse contexto, os Estados Unidos editaram, em 1977, o primeiro ato normativo contra
a corrupcao, denominado Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), composto por 34 (trinta e
quatro) artigos. Essa legislagdo comina sanc¢Ges de natureza civel, administrativa e criminal, a
pessoas fisicas ou juridicas, bem como administradores, diretores, empregados, agentes ou
acionistas, no combate a corrupcdo internacional, o que implica dizer sancionar atos de
corrupcao praticados exclusivamente no exterior. Seu objeto de protecdo € precipuamente a
corrupcao praticada por funcionarios publicos ou pessoas juridicas no exterior. A corrupgao
interna, diga-se de passagem, € regulada por diplomas especificos. Conforme assinala Paulo

Roberto Galvao de Carvalho:

O FCPA é estruturado ao redor de dois grupos de infragcBes autbnomos: um traz
disposicdes sobre atos de corrupcdo propriamente ditos (pagamentos), enquanto o
segundo elenca obrigacfes contdbeis impostas a empresas. Dai j& se vé que o FCPA
traz duas linhas independentes de medidas de prevencao e repressao a corrup¢do: além
de criminalizar diversas condutas relacionadas a efetiva oferta ou realizagdo de
pagamentos a funcionarios publicos estrangeiros, o diploma também pune as
empresas que deixem de manter controles contébeis internos adequados e apresentem
falhas na contabiliza¢do de entradas e saidas de valores. (CARVALHO, 2015, p. 41)

Apds a entrada em vigor dessa norma, os Estados Unidos ndo conseguiram atingir todos
0s objetivos que almejavam. Viram-se enfraquecidos economicamente em detrimento das
outras nac¢Bes que ndo possuiam legislacdo anticorrupgdo. As empresas europeias € asiaticas
entediam que o pagamento destes “incentivos” aos funcionarios estrangeiros ndo era ato de
corrupgdo, e sim procedimento comum no mercado econémico. Isso fez com que o comércio
fora dos Estados Unidos se tornasse atraente para as empresas transnacionais. A Alemanha, por
exemplo, permitia que tais custos fossem, inclusive, contabilizados para dedugéo de impostos.

A partir da década de 1990, a corrupcdo definitivamente se aflorou tal qual uma
epidemia, um problema de extrema complexidade, sem limites territoriais.

Surgiu naquele momento a necessidade de um alinhamento mundial a favor da lisura e
transparéncia nas relacées comerciais, sendo imprescindivel a criagdo de uma politica mundial

de combate a corrupgao.
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2.4.1 Compromissos internacionais de combate a corrup¢ao assumidos pelo Brasil

A adocdo de normas de combate a corrupcao pelo Brasil ndo veio voluntariamente, pois
foram resultado de vinculagdo de compromissos internacionais anteriormente assumidos.

Flavio Rezende Dematté diz que a dimensdo global do fenémeno da corrupcéo levou os
paises a buscarem cooperagdo, cada qual adaptando o seu ordenamento juridico com a edigdo
de varias normas de cunho sancionador, de Direito Administrativo ou Penal, para
responsabilizar pessoas fisicas ou juridicas (DEMATTE, 2015, p. 24-25).

O primeiro compromisso internacional assumido pelo Brasil foi a Convengao
Interamericana contra a Corrupcéo (CICC), da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA),
de 29 de marco de 1996, assinada em Caracas, Venezuela. Sua integracdo ao ordenamento
juridico brasileiro se deu ap0s aprovacao do Decreto Legislativo n. 152, de 25 de junho de 2002
e do Decreto n. 4.410, de 7 de outubro de 2002.

Vicente Greco Filho (GRECO FILHO, 2015, p. 34) afirma que foi o primeiro
instrumento de combate a corrupcdo adotado, o qual se esforcava, notadamente, em cunhar a
importancia de se criar normas de conduta que previssem uso adequado dos recursos publicos.

Em suma, a Convencdo Interamericana contra a Corrupgdo preconizava a adogdo de
medidas preventivas (normas de conduta para desempenho das fun¢des publicas, fortalecimento
da participacdo da sociedade civil, sistemas de arrecadacao fiscal que inviabilizem a sonegacéo,
criacdo de sistemas para protecao de servidores publicos e cidaddos que denunciarem atos de
corrupcdo, criacdo de sistemas de contratacdo de funcionarios publicos e aquisicao de bens e
servicos baseados na transparéncia, equidade e eficiéncia e punicdo pela préatica de atos de
corrupcao (solicitagdo ou aceitacdo de vantagens por funcionario publico, realizacdo de ato
publico mediante recebimento de vantagem indevida, entre outros).

A mencionada Convencdo Interamericana também reconheceu dois delitos: o suborno
transnacional e o enriquecimento ilicito.*?

Vicente Greco Filho (GRECO FILHO, 2015, p. 36-37) ensina que essa Convengao
Interamericana, no plano processual, prevé assisténcia reciproca na investigacdo de producéao
de provas, incluindo a quebra de sigilo bancario, desde que respeitado o direito interno, assim
como medidas sobre os bens provenientes da préatica dos atos de corrupcao.

Posteriormente — e talvez esse tenha sido o mais relevante compromisso internacional

ja realizado sobre corrupgdo — foi editada a Convencdo sobre o Combate a Corrupcdo de

32 Artigo V111 e IX, da Convengao Interamericana contra a Corrupgao.
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Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, pela OCDE
(Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico). Concluida em Paris, em 17
de dezembro de 1997, foi incorporada no ordenamento juridico por meio do Decreto Legislativo
n. 125, de 14 de junho de 2000 e do Decreto n. 3.678, de 30 de novembro de 2000.

Este diploma buscou tratar, especificamente, da corrupcéo praticada por funcionério
publico. Foi muito impulsionada e motivada pelo FCPA norte-americano.3® Observa-se essa
influéncia porque ela busca a transparéncia das relacBes comerciais, registros contabeis
escorreitos, divulgacdo das informacdes fiscais, bem como auditoria, na mesma trilha daquele
diploma.

No Brasil, a influéncia desse normativo foi tremenda, tanto que culminou na edic¢éo de
muitas normas acerca do assunto, em especial na Lei n. 10.467, de 11 de junho de 2002, que
incluiu no Cadigo Penal alguns tipos relacionados a pratica de corrupcao internacional, sob o
titulo “Dos crimes praticados por particular contra a Administracdo Publica Estrangeira”, quais
sejam, 0s crimes de corrupgdo ativa em transacdo comercial internacional (art. 337-B), o crime
de trafico de influéncia em transacdo comercial internacional (art. 337-C), bem como alargou
o conceito de funcionario publico estrangeiro (art. 337-D)** (GRECO FILHO, 2015, p. 33).

Vicente Greco Filho ensina que essa Convencdo é mais especifica do que a Convengao
Interamericana no tratamento da corrup¢do, notadamente sobre funcionario publico estrangeiro
na sua modalidade ativa nas transagdes internacionais. O documento pugna pela necessidade
de se assegurar por parte dos agentes privados a manutencdo de livros e registros contabeis,
divulgacdo de declaragdes financeiras e sistemas de contabilidade de auditoria para vedar “caixa
dois”, além de varios outros (GRECO FILHO, 2015, p. 28-29).

Também foi realizada a Convencdo das NacGes Unidas contra o Crime Organizado

Transnacional, adotada em Nova York, em 15 de novembro de 2000, denominada Convencao

330 FCPA, embora concebido em 1977, passou por varias revisdes em 1998, em funcio da Convencgdo da OCDE.
3 «Art. 337-B. Prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a funcionario publico
estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio relacionado a
transacdo comercial internacional: Pena — reclusdo, de 1 (um) a 8 (oito) anos, e multa. Paragrafo Gnico. A pena é
aumentada de 1/3 (um terco), se, em razdo da vantagem ou promessa, o funcionario publico estrangeiro retarda ou
omite o ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional. Art. 337-C. Solicitar, exigir, cobrar ou obter, para
si ou para outrem, direta ou indiretamente, vantagem ou promessa de vantagem a pretexto de influir em ato
praticado por funcionario publico estrangeiro no exercicio de suas fungdes, relacionado a transa¢do comercial
internacional: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa. Paragrafo Gnico. A pena é aumentada da
metade, se 0 agente alega ou insinua que a vantagem é também destinada a funcionario estrangeiro. Art. 337-D.
Considera-se funcionario publico estrangeiro, para os efeitos penais, quem, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, exerce cargo, emprego ou funcéo publica em entidades estatais ou em representagdes diplomaticas
de pais estrangeiro. Paragrafo Unico. Equipara-se a funcionario publico estrangeiro quem exerce cargo, emprego
ou funcdo em empresas controladas, diretamente ou indiretamente, pelo Poder Publico de pais estrangeiro ou em
organizagdes publicas internacionais”. (BRASIL, 2017d).
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de Palermo, que teve seu texto aprovado, no Brasil, pelo Decreto Legislativo n. 231, de 29 de
maio de 2003 e promulgada pelo Decreto Presidencial n. 5.015, de 12 margo de 2004.

Felipe Eduardo Hideo Hayachi disserta que o objetivo da Convencéo de Palermo foi
promover a cooperacao para prevenir e combater, de forma eficaz, a criminalidade organizada
transnacional, seja tipificando condutas de corrupgdo como crime, adotando medidas outras
para prevenir, detectar e punir agentes publicos com o uso de medidas de integridade ou
estabelecer medidas repressivas de investigacdo, instrucdo e julgamento destes delitos, tais
como cooperacdo internacional para efeito de confisco, investigacGes conjuntas e técnicas
especiais de investigacdo (HAYASHI, 2015, p. 108).

Em seguida, foi realizada a Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgédo
(UNCAC), em 31 de outubro de 2003, ratificada pelo Decreto Legislativo n. 348, de 18 de maio
de 2005 e promulgada pelo Decreto n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006. O referido documento
busca, de forma mais abrangente do que a Convencdo da OCDE, tracar comportamentos e
condutas anticorrupcao aplicaveis também aos particulares, sem olvidar dos agentes publicos,
expressamente ressaltando a necessidade da transparéncia na administracdo publica, o combate
a lavagem de valores e medidas contra a obstrucao de justica (GRECO FILHO, 2015, p. 41). E
a primeira Convencao a tratar da questao de repatriamento de bens e recursos obtidos por meio
de atos corruptos e remetidos para outro pais, por meio da cooperacgdo internacional (GRECO
FILHO, 2015, p. 41).

Essa Convencdo foi elaborada em um contexto em que outras Convencdes sobre
corrupc¢do ja estavam em vigor, sendo uma das que obteve maior adesdo (ratificacdo de 171
paises até 2 de abril de 2014) (DEMATTE, 2015, p. 76-77).

A base normativa da Convencdo da UNCAC, como ensina Flavio Rezende Dematté
(DEMATTE, 2015, p. 77-78), é composta por quatro pilares tematicos, sendo que: (i) o primeiro
trata de um capitulo que elenca as medidas preventivas voltadas a integridade, transparéncia e
boa governanga nos setores publico e privado, relacionadas a carreira no servico publico,
licitagcOes e contratacdes publicas, gestdo dos bens publicos etc.; (ii) o segundo pilar consiste
nas recomendagdes para criacdo de determinados tipos penais relacionados & corrupcéo e
mecanismos que assegurem sua efetividade, o que envolvera a discussdo de varios institutos
juridicos, tais como obstrucdo de justica, participacdo e tentativa, prescricdo, protecdo de

testemunhas, peritos e denunciantes e a cooperacao entre 6rgdos nacionais. Neste pilar, o artigo
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26%° impde expressa criacdo de normas que determinem a responsabilizagdo administrativa,
civil e criminal as pessoas juridicas que praticarem os atos de corrupgdo previstos na
Convencdo; (iii) o terceiro eixo € uma gama de disposicOes a respeito da cooperacao
internacional em casos de ato de corrupcao, abarcando normas relacionadas a extradicéo,
traslados de pessoas condenadas a cumprir pena, a assisténcia judicial reciproca, ao
cumprimento da lei e a investigagdes conjuntas; (iv) o quarto pilar consubstancia-se na
sistematizacdo acerca da recuperacdo de ativos resultantes dos atos de corrupgéo,
estabelecendo-se a necessidade de empenho na prevencdo e deteccdo de transferéncias de
produtos de delito, a recuperacdo direta de bens, a cooperacdo internacional para fins de
confisco e a criacdo de unidades de inteligéncia financeira encarregadas de monitorar transagoes
suspeitas.

Um ponto de extrema importancia que se aplica a todas essas Convencoes é a realizacéo
de monitoramento pelas entidades internacionais, no intuito de averiguar se estdo sendo
cumpridas as obrigacdes assumidas de forma efetiva e eficiente. O trabalho é realizado por meio
de softwares e check-lists, baseados em processos de autoavaliacdo e visitas de especialistas
internacionais (GRECO FILHO, 2015, p. 42).

As Convencg0es internacionais, sem sombra de ddvidas, constituem importante
instrumento na luta contra a corrupgao e contra o crime organizado, uma vez que ndo se pode
tratar um problema global de maneira local.*®

Evidentemente, cada pais, antes de assumir 0s compromissos, deve estar ciente das
eventuais limitacGes do seu direito interno, em especial se tais medidas atentardo contra 0s
direitos e garantias fundamentais.

Ocorre que mesmo ap6s o Brasil ter tipificado varias condutas em decorréncia desses
compromissos internacionais, o enfrentamento a esse tipo de criminalidade, por intermédio do

Poder Judiciario e com aplicacdo de san¢des de natureza penal, ndo se mostrou eficaz. Por isso,

% Assim dispde o artigo 26, que trata da responsabilidade das pessoas juridicas: “1. Cada Estado Parte adotara as
medidas que sejam necesséarias, em consonancia com seus principios juridicos, a fim de estabelecer a
responsabilidade de pessoas juridicas por sua participacdo nos delitos qualificados de acordo com a presente
Convencao. 2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das pessoas juridicas podera ser
de indole penal, civil ou administrativa. 3. Tal responsabilidade existird sem prejuizo a responsabilidade penal que
incumba as pessoas fisicas que tenham cometido os delitos. 4. Cada Estado Parte velara em particular para que se
imponham sangdes penais ou ndo-penais eficazes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas san¢cGes monetérias, as
pessoas juridicas consideradas responsaveis de acordo com o presente Artigo”. (BRASIL, 2017k).

% Flavio Rezende Dematté, parafraseando Matti Jousen, diz que a UNCAC aperfeicoou o combate a corrupgéo
em “pelo menos, trés aspectos: primeiro por ser uma convengao global, ela expandiu consideravelmente o escopo
geografico de cooperacao; segundo, forneceu definigdes comuns acerca de determinados ilicitos-chave e exigiu
que os Estados-Parte os criminalizassem internamente; e, terceiro, padronizou o desenvolvimento de formas
processuais de cooperagio.” (DEMATTE, 2015, p. 78).
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Marcelo de Aguiar Ribeiro ensina que o enfrentamento dos desvios existentes deve ser
realizado por instrumentos de cunho administrativo. Tanto € assim, que a Convencgdo das
Nages Unidas contra a Corrupgéo (art. 26)°” e a Convencdo da OCDE sobre o Combate a
Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em TransagGes Comerciais Internacionais
(art. 3, item 2)%8 dispGem no sentido de se desenvolver efetiva atividade sancionadora também
na seara ndo criminal (RIBEIRO, 2017, p. 185)

2.5. Alertas de corrupcdo nas contratacbes publicas segundo a Transparency

International

N&o é demais repetir que a corrupcao, quase sempre, elege a coisa publica como vitima
predileta, seja porque 0s atos corruptivos sao praticados na clandestinidade (sem testemunhas
ou lesados especificos para buscar a representacdo e apuracdo) ou pela vultuosidade dos
recursos envolvidos.

Diogo Moreira de Figueiredo Neto e Rafael Véras de Freitas atestam que:

A corrupcao tem o deletério efeito de propiciar a apropriagao privada de recursos
publicos que poderiam ser investidos na realizagdo de inumeras politicas
funcionalizadoras de direito fundamentais de que o Pais tanto carece — como,
fundamentalmente, na prestagio dos servicos de saude, educagdo, seguranca,
transporte, alimentagdo e moradia. Em suma, contraria os objetivos de uma sociedade
independente, justa, livre e solidaria, que persegue o seu desenvolvimento.
(MOREIRA NETO; FREITAS, 2017, p. 1).

Embora ja se aluda a corrupcdo privada e a imprescindibilidade da ética nos tratos
negociais, reforca-se que € no ambito puablico, notadamente nas fraudes as contratacdes

publicas, que acontecem as maiores préaticas corruptivas.

37«Art. 26 - Responsabilidade das pessoas juridicas 1. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessarias,
em consonancia com seus principios juridicos, a fim de estabelecer a responsabilidade de pessoas juridicas por sua
participacdo nos delitos qualificados de acordo com a presente Convencdo. 2. Sujeito aos principios juridicos do
Estado Parte, a responsabilidade das pessoas juridicas podera ser de indole penal, civil ou administrativa. 3. Tal
responsabilidade existira sem prejuizo a responsabilidade penal que incumba as pessoas fisicas que tenham
cometido os delitos. 4. Cada Estado Parte velarad em particular para que se imponham sanc8es penais ou ndo-penais
eficazes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas sangdes monetarias, as pessoas juridicas consideradas
responsaveis de acordo com o presente Artigo”. (BRASIL, 2017k).

3 “Caso a responsabilidade criminal, sob o sistema juridico da Parte, ndo se aplique a pessoas juridicas, a Parte
deverd assegurar que as pessoas juridicas estardo sujeitas a san¢fes ndo criminais efetivas, proporcionais e
dissuasivas contra a corrup¢do de funcionario piblico estrangeiro, inclusive sangdes financeiras.” (BRASIL,
2017i).
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O cerne deste trabalho consiste em discutir a responsabilizagdo administrativa e criminal
no que toca as fraudes as licitacBes. Por isso, antes de prosseguir, é imprescindivel estabelecer
0 conceito de fraude.

Jefferson Aparecido Dias e Pedro Anténio de Oliveira Machado (DIAS; MACHADO,
2016, p. 93) lembram que embora o procedimento licitatério possua carater instrumental, é uma
ferramenta que busca criar condi¢des para que 0s negocios administrativos sejam efetivados
em ambiente de seguranca juridica, vez que os recursos publicos pertencem a sociedade, aos
cidad&os.

Franklin Brasil Santos e Kleberson Roberto de Souza ensinam que a fraude é
caracterizada pela vontade consciente de causar dano, resultando do planejamento, da
organizacdo e da execucdo do ilicito, que é reprovado pelas leis, pela moral e pela ética, com o
fim de obter vantagem ilegal ou ilegitima, praticada por meio da mentira e da dissimulacgéo.
Fraude ndo € erro e, em licitacdes, ocorre sempre que se frustra o carater competitivo do
processo licitatorio (SANTOS; DE SOUZA, 2016, p. 21).

Os autores ensinam que existe um “triangulo da fraude”, criado por Cressey Well, que
explicaria quais os fatores necessarios para seu cometimento. O primeiro vértice é a
racionalizacdo, que € o discernimento do individuo para saber o que é certo ou errado e 0 que
ele justifica para si mesmo para realizar a acdo (é temporario, sempre foi feito dessa forma, eu
desconhecia as regras, eu mere¢o). O segundo Vértice € a pressao que o fraudador sofre, ou seja,
seu desejo de manter ou melhorar seu padrdo de vida, atingir metas, bénus ou outra recompensa.
O terceiro e ultimo vértice é a oportunidade, que se consubstancia na auséncia de fiscalizacao,
regulamentacdo, punicdo, segregacdo de funcbes e/ou fungdes incompativeis com as
responsabilidades dos cargos (SANTOS; DE SOUZA, 2016, p. 22-23).

As fraudes, ainda segundo os autores, podem ser comprovadas tanto por um conjunto
de indicios (convergentes, acumulativos e concordantes entre si) — prova indireta —, como por
prova direta. Segundo afirmam, o Tribunal de Contas da Unido tem fundamentado condenacdes
em prova indiciaria (SANTOS; DE SOUZA, 2016, p. 22-23).%

Isso porque seria extremamente dificil buscar condenacbes de fraudes as licitagdes
baseando-se apenas em prova direta. Por isso 0s indicios, expressamente previsto no Codigo de
Processo Penal (art. 239)*° sdo meio de prova, porque deles pode-se extrair, por conclusio
I6gica, uma conclusao do fato que se pretende provar (SANTOS; DE SOUZA, 2016, p. 26-27).

¥BRASIL, 2012.
40 «Art, 239. Considera-se indicio a circunstancia conhecida e provada, que, tendo relagdo com o fato, autorize,
por inducéo, concluir-se a existéncia de outra ou outras circunstancias.” (BRASIL, 2017r).
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Cristiana Fortini e Fabricio Motta (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 95) ensinam que,
segundo a Transparéncia Internacional, hd que se analisar as fragilidades das licitagdes e
contratacdes publicas a partir do exame de cinco fases.

A primeira fase € relacionada a definicdo do objeto da demanda, a qual englobaria as
condicBes de execucgdo e das regras de execucdo, pelo que ja é possivel definir quem pode sair
vitorioso na futura licitagdo, bem como a impossibilidade de sua realizagéo. Essa fase, conforme
0s autores, é chamada de fase interna, geralmente ocorre dentro dos muros da Administragéo,
sendo publicizada apenas com a divulgacdo do edital. A Transparency International sugere a
pratica de corrupcéo quando houver: (i) auséncia de transparéncia no processo e na tomada de
decisdes; (ii) acesso inadequado a informacao; (iii) auséncia de oportunidades para discussées
publicas (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 96).

A segunda fase, que consiste na preparacao do processo e da documentacao, também de
ambito interno, € susceptivel a pratica de corrupgdo e merecem atencdo 0s seguintes aspectos:
(i) especificacOes fracas que ndo permitam a avaliacdo da performance do contratado; (ii)
desvio do padrdo usual da contratacdo; (iii) publicidade limitada; (iv) pré-qualificagdes pouco
claras ou vagas; (v) tempo inadequado para a preparacdo das propostas; (vi) exclusdo de
licitantes com expertise técnica; (vii) ndo esclarecimento das duvidas; (viii) duvidas nédo
direcionadas aos outros licitantes; (ix) propostas ndo abertas publicamente (FORTINI,;
MOTTA, 2016, p. 97-98). Essa fase de elaboracdo exerce grande influéncia na execucéo e
fiscalizacdo do contrato, porquanto ndo ha como atestar deficiéncias do comportamento do
contratado se ndo ha delimitac6es seguras que permitam inferir isso (FORTINI; MOTTA, 2016,
p. 98).

Na terceira fase, que consiste na selecdo do futuro contratado, evidenciam-se 0s
seguintes sinais de perigo: (i) conducdo do processo por uma sO pessoa; (ii) auséncia de
expertise dos membros da comissao; (iii) desisténcia do certame por empresas qualificadas; (iv)
atrasos injustificaveis na selecdo do licitante vencedor; (v) similitude das propostas, inclusive
dos erros (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 100-101). E importante diluir o poder decisorio nas
instituicdes, preferindo delegar a um grupo de membros do que a apenas uma pessoa. Tambem,
sobreleva realcar a importancia da rotatividade dos membros da comissdo, com limitacao
temporal dada pela prépria Lei n. 8.666/1993, no artigo 51, 84° (FORTINI; MOTTA, 2016, p.
101-102).4

4L«Art. 51.[...] § 4° A investidura dos membros das Comissdes permanentes nio excederd a 1 (um) ano, vedada a
reconducdo da totalidade de seus membros para a mesma comissdo no periodo subsequente.” (BRASIL, 2017c¢).
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A quarta fase classificada pela Transparency International como suscetivel de préatica
de corrupcdo consiste na implementacdo do contrato, relacionando-se com a sua execugéo.
Cristiana Fortini e Fabricio Motta apresentam o0s seguintes sinais: (i) produto comprado
utilizado com finalidade diversa da adquirida; (ii) auséncia de instrucGes escritas ao contratado;
(iii) inexisténcia de registro formal das avaliagcdes da performance; (iv) custos que ultrapassam
a expectativa e ndo sdo justificados; (v) auséncia ou baixa fiscaliza¢do para trabalhos fisicos
(FORTINI; MOTTA, 2016, p. 102). Nessa fase, por ndo existir mais a presenca dos outros
concorrentes, a situacdo pode ocasionar ambiente mais propicio as praticas corruptivas, dada a
maior “intimidade” entre tais partes. Por isso, recomenda-se que além do fiscal do contrato haja
0 gestor do contrato, medida que, segundo os autores, é adotada pelo municipio de Belo
Horizonte, em razdo da edicdo do Decreto n. 15.113/2013 (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 103).

A quinta fase, segundo a Transparency International, esta relacionada as dendncias,
auditorias e outras formas de controle, sendo sinais de corrupgao: (i) auséncia ou inexisténcia
de controle; (ii) auséncia de controle parlamentar; (iii) inexisténcia de interesse em investigar
dendncias andnimas; (iv) ndo encorajamento das denuncias; (v) auséncia do sistema de protecédo
aos denunciantes; (vi) auditorias superficiais ou “atrasadas”; (vii) nao publica¢do ou publicacao
tardia do resultado das auditorias (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 105).

A corrupcéo é problema cujo enfrentamento ndo esté reservado apenas a esfera estatal,
de forma que os particulares, através de mecanismos de integridade, denominados compliance,
devem também buscar combater o desvio de verbas publicas e de condutas ilicitas.

Dessa feita, um dos instrumentos do compliance é justamente um canal de denuncias
independente associado a 6érgdo também independente que ira apurar a veracidade das
comunicacdes recebidas.

E justamente nesse sentido que reluzem os sinais apontados pela Transparency
International. Uma instituicdo deve possuir 6rgdo competente e independente para buscar a
apuracdo dos ilicitos praticados no seu ambito e atuacéo, ndo apenas por imposicao legal, mas
como forma de promover a ética nos tratos negociais.

Nesse sentido, Fortini e Motta asseveram que nos Estados Unidos qualquer cidadao
pode denunciar fraudes de recursos publicos e ser beneficiado com parte do valor recuperado,
sendo que no Brasil a acdo popular, mecanismo mais proximo disso, ndo possui sistematica
parecida, ja que, segundo os diplomas nacionais, 0 denunciante nao recebe qualquer incentivo
financeiro (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 106-107).
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Seja no procedimento licitatorio ou nas dispensas de licitacdo, importante destaque deve
ser dado as advocacias publicas, as quais possuem previsdo nos artigos 131 e 132 da
Constituicdo, e na sua atuacdo, podem prevenir praticas corruptivas.

Antonio Flavio de Oliveira ensina que o agir estatal deve estar relacionado ao principio
da legalidade, mesmo antes da atuacdo dos 6rgdos de controle externo (OLIVEIRA, 20164, p.
10). Né&o por outro motivo que a Lei n. 8.666/1993 exige, no seu artigo 38, VI, que deve constar
de todo procedimento licitatorio, de dispensa de licitacdo ou de inexigibilidade, “pareceres
técnicos ou juridicos”, além de que “minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos,
acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria
juridica da Administragdo”, conforme se vé no art. 38, Paragrafo Unico, da Lei Geral de
LicitacGes.

O trabalho da assessoria juridica, na ocasido da analise de tais minutas, pode evitar
muitas fraudes nos procedimentos de contratacfes publicas. Helton Kramer Lustoza assevera
que o Procurador Publico tem como sua principal funcdo a atuacdo preventiva, por meio da
realizacdo de pareceres juridicos, que orientara a atividade administrativa segundo
entendimento legal e constitucional da matéria (LUSTOZA, 2015, p. 33).

Angélica Moreira Dresch da Silveira assinala que as assessoria juridicas podem evitar
fraudes, tais como: (i) o direcionamento a licitacdo, que se caracteriza, por exemplo, quando o
administrador estabelece exigéncias de qualificacdo técnica e econdémico-financeira que sé
determinada empresa possui, fazendo uma reserva de mercado, 0 que pode ser evitado se
verificado na minuta do edital que foi concedido amplo arbitrio ao agente publico; (ii)
superfaturamento, o qual consiste na previsdo de pregos significativamente superiores aos
praticados no mercado, que se efetiva pela auséncia de ampla e prévia pesquisa de precos que
determinaria, ndo sendo o caso de dispensa, da modalidade licitatéria adequada, circunstancia
essa que pode ser apontada pelo ndcleo juridico, exigindo-se comprovantes / orcamentos das
referidas pesquisas; (iii) fracionamento de despesas como forma de manipulacédo da licitacdo,
pratica na qual se divide a despesa visando a utilizacdo de modalidade licitatoria menos rigorosa
do que a prevista, o que pode ser alertado pelo Juridico, pugnando pelo planejamento prévio de
todas as compras (SILVEIRA, 2009, p. 4-17).

Cabe ressaltar, no que tange aos contratos administrativos, que de igual forma devem
ser previamente validados pela assessoria juridica, uma vez que grande parte das fraudes sao
cometidas na execucdo da contratacdo. Angélica Moreira Dresch da Silveira prossegue para

dizer que duas situacBes devem ser acompanhadas de perto pelas assessorias juridicas: (i) a
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subcontratagdo, que pela lei s6 é admitida se for parcial, tendo, portanto, limites, os quais devem
estar previstos no contrato, uma vez que a figura da subcontratagdo pode vir a mascarar a
inidoneidade da empresa vencedora; (ii) fiscalizacdo do contrato, que deve ser realizada a
contento para se evitar alteracdo das quantidades, das especificacfes técnicas etc., sendo
recomendado que se designe, também, um gestor do contrato (SILVEIRA, 2009, p. 18-20).

Franklin Brasil Santos e Kleberson Roberto de Souza ensinam que as principais
categorias de fraudes as licitagdes sdo o projeto “magico”, edital restritivo, publicidade precaria,
julgamento negligente, conivente ou deficiente, contratacdo direta indevida e cartelizacao
(SANTOS; DE SOUZA, 2016, p. 29).

Estudado o histdrico, conceito, normatizacdo e a pratica da corrup¢do no ambito das
contratacdes publicas, passa-se ao exame do direito punitivo do Estado, avaliando o regime

juridico punitivo e criminal para combater a corrupcao no campo da fraude a licitacéo.
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3 O PODER PUNITIVO ESTATAL NO COMBATE A CORRUPCAO: DAS SANCOES
ADMINISTRATIVAS AS SANCOES PENAIS

O Estado, detentor do ius puniendi, € incumbido de aplicar san¢fes sempre que houver
pratica de ato ilicito, ou seja, o descumprimento de uma norma que comine penalidade. O ilicito
seria uma incongruéncia qualificada pela ordem juridica e objeto de sua tutela (MOTTA;
ANYFANTIS, 2017, p. 83). O ato ilicito também podera ensejar a atuacdo de varios 6rgaos
julgadores (administrativo ou judicial), bem como representar violagdo de normas de naturezas
distintas (administrativa, civil e criminal por exemplo).

Diogo Moreira de Figueiredo Neto e Flavio Amaral Garcia (MOREIRA NETO;
GARCIA, 2012, p. 1) ensinam que o ius puniendi se funda sobre um conjunto de principios e
regras garantidoras de direitos dos administrados e dos cidaddos e que a inobservancia de tais
normas conduziria esta atividade punitiva, inexoravelmente, a ilegitimidade e arbitrariedade.

Rafael Munhoz de Mello diz que ha grande aceitabilidade da existéncia de um poder
punitivo estatal uno (MELLO, 2007, p. 45). Fabio Medina Osdrio, em sentido contrério, diz
que isso é uma profunda incoeréncia, ja que ndo ha unidade de principios juridicos de um direito
publico estatal ou constitucional na regulacdo das formas de expressdo do ius puniendi
(OSORIO, 2015, p. 121).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis atestam que a tese da unidade do ius
puniendi é aceita atualmente, e pregam a impossibilidade de distinguir ontologicamente entre
delitos e penas, de um lado, e infracGes e san¢Ges administrativas, de outro.

Franciso Zardo, por sua vez, defende que os principios e regras de Direito Penal devem
ser aplicadas sobre o Direito Administrativo Sancionador, por se tratarem de normas comuns
ao Direito Punitivo do Estado, que se manifesta sob essas duas formas (ZARDO, 2014, p. 38-
39).

Embora haja proximidade no tratamento juridico entre as responsabilizagdes
administrativa e criminal, ha que se reconhecer que possuem diferencas significativas em razao
do regime juridico e normas processuais a que estao submetidas.

N&o esta a dizer que se devesse conceder mais garantias em um processo baseado em
normas administrativas do que num processo penal, ou vice e versa. Trata-se de, inicialmente,
delimitar que a violagdo de normas de Direito Administrativo demandara a atuagdo do Direito
Administrativo Sancionador, enquanto a violagdo de normas penais demandard atuacdo do

Direito Penal, esse ultimo reconhecido por ser instrumento severo, que afeta a dignidade da
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pessoa e pode colocar o sujeito apenado em situacdo de estigmatizacdo perante a sociedade.
Contudo, a aplicacdo da sangdo penal sé é realizada apGs a observancia de enormes e
substanciais garantias, a maioria delas derivadas da Constituicdo, tal como o devido processo,
legalidade estrita e a presuncdo de inocéncia, embora atualmente o processo penal esteja
caminhando para o cenario de flexibilizag4o.*?

Fabio André Guaragni, apoiado em Bauman, afirma que hoje vivemos em uma
modernidade liquida, que produz um direito liquido, no sentido de as fronteiras deste Direito
ndo serem solidas a ponto de podermos sequer catalogar Direito Publico ou Direito Privado
(GUARAGNI, 2016, p. 6-7).%

O autor tem razdo no que afirma. Hoje é muito dificil distinguir a natureza juridica de
algumas normas, tais como a da LAC (Lei n. 12.846/2013), que embora seja de natureza civil-
administrativa (a0 menos € o que se extrai de sua interpretacdo literal) € de contetdo
nitidamente penal, j& que suas condutas sdo tipificadas no CP (Decreto Lei n. 2.848/1940) ou
na LGL (Lei n. 8.666/1993). E 0 mesmo se diga com relacdo a LIA (Lei n. 8.429/92), apesar
de ser de natureza civel-administrativa (ou civel-politica), possui san¢des tdo severas quanto as
normas de cunho penal.

Apesar da concordancia sobre a existéncia de um “direito liquido”, ressalta-se a posicao
de que ha substanciais diferencas entre as duas esferas de responsabilizacdo, e, tratando-se de
aplicacdo de punigdo, h4 sempre que se conceder garantias decorrentes do Estado Democrético
de Direito, embora ndo se possa desprezar a necessidade de punicdo quando praticado um fato

configurado como ilicito.

3.1 O tratamento criminal dispensado a corrupgao

Felipe Eduardo Hideo Hayashi defende que os atos de corrupcao, tal qual entendidos
pelas Convengdes internacionais, devem ser criminalizados, caso estejam disciplinados como
medidas de prevencdo e repressao a corrupcao nestas normas (HAYASHI, 2015, p. 19)

Flavio Rezende Dematté leciona que a Convengdo da UNCAC e da OCDE possuem um

ponto comum: ambas estabelecem a necessidade de criminalizar atos de corrupgdo nela

420 Supremo Tribunal Federal, conforme se verifica no HC 126.292/SP, entendeu ser possivel a prisdo em segunda
instancia, ndo se caracterizando, no entendimento dos ministros, ofensa ao principio da presun¢do de inocéncia.
Fonte: (http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10964246).

4 Lembra-se 0 que dissemos sobre o Estado Social, no qual houve um fenémeno denominado por Maria Jodo
Estorninho como fuga para o Direito Privado.
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tipificados, inclusive as pessoas juridicas, sem prejuizo da responsabilizagdo das pessoas fisicas
que participaram do ilicito (DEMATTE, 2015, p. 78). O eixo de normas penais de combate &
corrup¢do no Brasil, portanto voltado as pessoas fisicas, estaria constituido por quatro leis
principais, quais sejam: (i) Codigo Penal, que dedica um titulo aos crimes praticados contra a
Administracdo Publica, entre os quais peculato (artigo 312), desvio de verbas publicas (artigo
315), concussdo (artigo 316), corrupcdo passiva (artigo 317), prevaricacdo (artigo 319),
advocacia administrativa (artigo 321), corrupcgdo ativa (artigo 333), corrupcdo ativa em
transacdo comercial internacional (artigo 337-B) e trafico de influéncia em transacao comercial
internacional (artigo 337-C); (ii) Lei de Licitagdes cujos artigos 89 a 99 tipificam crimes
atinentes as fraudes as licitagdes ou aos contrato administrativo, tais como dispensa indevida
de licitacdo (artigo 89), fraude ao carater competitivo das licitacdes (artigo 90), bem como
afastar licitante por meio de violéncia ou fraude (artigo 91);** (iii) Lei de Lavagem de Dinheiro,
Lei n. 9.613/1998 ,que foi reformulada pela Lei n. 12.683/2012, a qual tipifica como crime o
ato de “ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizac¢do, disposi¢do, movimentagdo ou

propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de infracéo

4 «Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagio fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes & dispensa ou & inexigibilidade: Pena - detencdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.
Parégrafo Gnico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente concorrido para a consumacao da
ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com o Poder Publico. Art.
90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, 0 carater competitivo do
procedimento licitatdrio, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicacdo do
objeto da licitacdo: Pena - detengdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa. Art. 91. Patrocinar, direta ou
indiretamente, interesse privado perante a Administracdo, dando causa a instauracdo de licitagdo ou a celebragéo
de contrato, cuja invalidacdo vier a ser decretada pelo Poder Judiciério: Pena - detencdo, de 6 (seis) meses a 2
(dois) anos, e multa. Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive
prorrogacdo contratual, em favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o Poder
Plblico, sem autorizagdo em lei, no ato convocat6rio da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou,
ainda, pagar fatura com preteri¢do da ordem cronoldgica de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121
desta Lei: Pena - detencdo, de dois a quatro anos, e multa. Paragrafo Gnico. Incide na mesma pena o contratado
que, tendo comprovadamente concorrido para a consumacao da ilegalidade, obtém vantagem indevida ou se
beneficia, injustamente, das modificagcbes ou prorrogacdes contratuais. Art. 93. Impedir, perturbar ou fraudar a
realizacdo de qualquer ato de procedimento licitatdrio: Pena - detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.
Art. 94. Devassar o sigilo de proposta apresentada em procedimento licitatorio, ou proporcionar a terceiro o ensejo
de devassa-lo: Pena - detencéo, de 2 (dois) a 3 (trés) anos, e multa. Art. 95. Afastar ou procurar afastar licitante,
por meio de violéncia, grave ameaca, fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo: Pena - detencdo, de
2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa, além da pena correspondente a violéncia. Paragrafo unico. Incorre na mesma
pena quem se abstém ou desiste de licitar, em razdo da vantagem oferecida. Art. 96. Fraudar, em prejuizo da
Fazenda Publica, licitagdo instaurada para aquisi¢cao ou venda de bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente:
I - elevando arbitrariamente os precos; Il - vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou
deteriorada; 11l - entregando uma mercadoria por outra; 1V - alterando substancia, qualidade ou quantidade da
mercadoria fornecida; V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou a execucdo do
contrato: Pena - detencéo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa. Art. 97. Admitir a licitagdo ou celebrar contrato com
empresa ou profissional declarado inidoneo: Pena - detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa. Paragrafo
Unico. Incide na mesma pena aquele que, declarado inidoneo, venha a licitar ou a contratar com a Administracao.
Art. 98. Obstar, impedir ou dificultar, injustamente, a inscri¢cdo de qualquer interessado nos registros cadastrais ou
promover indevidamente a alteracdo, suspensdo ou cancelamento de registro do inscrito: Pena - detencéo, de 6
(seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.”. (BRASIL, 2017¢).
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penal.”; (iv) Lei n. 12.850/2013, denominada Lei das Organiza¢des Criminosas, que prevé
aspectos tanto materiais e processuais acerca deste fendmeno, inovando no ordenamento
juridico ao prever novos meios de obtencéo de provas (em especial a colaboracdo premiada) e
infiltracdo de agentes, além de prever penas mais severas (DEMATTE, 2015, p. 83-84).

Ainda nesse contexto de politica criminal, é de bom alvitre lembrar que, ndo obstante
0S compromissos assumidos, muitos fatos poderdo néo ser tipificados como crime ou ter suas
penas aumentadas, porque o Parlamento brasileiro ndo tem empreendido esforcos em
recrudescer essa responsabilizacdo. Tanto é assim que as figuras tipicas incriminadoras de
corrupgdo ativa e passiva permanecem com pena minima de reclusdo de dois anos, a mesma
pena de quem furta uma bicicleta, com a diferenca de que neste Gltimo caso o agente pode
seguir para o regime fechado, mas o corrupto ndo (NUCCI, 2015, p. 6-7).

Guilherme de Souza Nucci indaga como alguém que lesa milhdes de pessoas (e muitas
vezes desvia até bilhdes de reais) pode ter um tratamento penal até mais favoravel do que aquele
que lesa apenas uma pessoa, e muitas vezes em valores muito pequenos (NUCCI, 2015, p. 7).
Ele prossegue para dizer que uma das maiores contradi¢cGes do Direito é o falso entendimento
de que o crime violento massacra a classe pobre enquanto os delitos ndo violentos (como
corrupcao) afetaria somente 0s ricos, ja que 0s pobres sdo muito mais vitimas da corrupg¢éo do
que os ricos, por serem desprovidos de alimentacdo, ensino, satde, moradia etc. (NUCCI, 2015,
p.11)

O autor narra que os atos lesivos previstos na Lei Anticorrupcdo, caracterizados como
condutas corruptas, podem ser concretizados por uma pessoa fisica, ainda que em nome da
pessoa juridica. Isso estabelece um conflito aparente de normas, j& que pode haver dupla
apenacao, ou seja, tanto o funcionario da pessoa juridica respondera pelo crime praticado
(muitas vezes corrupg@o ativa) e a pessoa juridica pelo mesmo “tipo”, porém, com base no
artigo 5° da LAC, sem possibilidade de avaliar o dolo (ja que ndo ha responsabilidade penal da
pessoa juridica neste caso) (NUCCI, 2015, p. 89).

3.2 Direito Administrativo Sancionador

O Direto Administrativo Sancionador, segundo escélio de Ana Carolina Carlos de

Oliveira, surgiu na Alemanha como reacdo a hipertrofia do Direito Penal acessorio, e na

4 Guilherme de Souza Nucci afirma que a situagéo carceraria na Espanha é a mesma do Brasil, pois os condenados
sdo originarios de uma classe marginalizada da sociedade, ficando o corrupto excluido do carcere na grande
maioria dos casos (NUCCI, 2015, p. 11).
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Espanha com a passagem para o Estado Social, que implicou o reforco das sangdes
administrativas conjuntamente a ampliacdo das normas penais (CARLOS DE OLIVEIRA,
2011, p. 91).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis, na esteira do que ensina o jurista
espanhol Juan Afonso Santamaria Pastor, lembram que a atividade sancionadora da

Administracéo:

[...] tem sua origem ligada a trés fatores fundamentais: a) o regime de confuséo de
poderes caracteristico do Estado absoluto, no qual determinadas autoridades
administrativas ostentavam simultaneamente poderes judiciais de ordem penal; b) o
fortalecimento que a Administracdo experimenta durante o século XIX, que
influenciou muitos Estados a dota-la de poderes repressivos como instrumentos de
governo; e ¢) aampliacéo das fungdes da Administragdo nos Gltimos anos que superou
por completo a capacidade de atuacdo do aparato judicial, originalmente concebido
para reprimir um namero limitado de condutas. (MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p.
82).

Nesse mesmo sentido, ensina Ana Carolina Carlos de Oliveira, que hd um cenério de
sobreposicao, no qual ha transferéncia, sendo um reforgo, da conduta descrita como tipo penal
para o Direito Administrativo Sancionador. Outrossim, ha incorporacdo de proibicdes
administrativas ao catalogo de san¢Ges penais (CARLOS DE OLIVEIRA, 2011, p. 91).

Também é o comentério de Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis, que
parafraseando Alejandro Huergo Lora, afirma que a “atividade sancionadora administrativa
nunca vai sozinha”, cada vez usando mais o Direito Penal como garantia do Direito
Administrativo em certos casos (delitos fiscais, ambientais), o que relativizaria o entendimento
de que o Direito Penal tutelaria apenas 0s bens mais importantes, enquanto o Direito
Administrativo resguardaria apenas os interesses da Administracdo (MOTTA; ANYFANTIS,
2017, p. 84).

Ainda hoje, como observa Fabio André Guaragni, o Direito Penal é chamado a reforcar
e apoiar o Direito Administrativo Sancionador, prevendo uma série de crimes com a intengéo
de proteger as atividades administrativas mais do que propriamente outros bens juridicos, ou
seja, revelam uma face da administrativizacdo do Direito Penal. Ele conclui que tal
circunstancia promove uma ruptura do classico principio da intervencdo minima, pois o Direito
Penal deixa de ser a ultima ratio (GUARAGNI, 2016, p. 7).4

4 O autor cita, como exemplo, a Lei de Crimes Ambientais, que reprime vérias condutas de um ou outro
comportamento do particular que funciona sem autorizacdo estatal, regulamento etc, a ponto de se questionar se
realmente esta a proteger o meio ambiente ou a administracdo estatal (GUARAGNI, 2016, p. 7).

45



Francisco Zardo diz que a inspiragdo do Direito Administrativo Sancionador no Direito
Penal se d& por ser &rea de conhecimento juridico muito mais antiga e evoluida (ZARDO, 2014,
p. 39).

A diferenca entre essas esferas de punicdo é que quando o ilicito a ser sancionado pelo
Estado possuir natureza penal, o acusado podera se defender em um processo penal que,
historicamente, lhe assegura inimeras garantais de defesa, fruto de uma evolucgdo legal e
jurisprudencial ja& bem sedimentada. Contudo, o processo administrativo realizado para a
aplicacdo das sancdes administrativas ndo possui 0 mesmo espectro de garantias do Direito
Penal, a comegar pela inexisténcia de normas constitucionais e infralegais especificas a reger
tal atividade.

Né&o existe um diploma de carater nacional, a exemplo do Cddigo Penal ou Codigo de
Processo Penal, que materializa e consubstancia garantias minimas do acusado em processo
administrativo. A Lei n. 9.784/1999, embora trate de processo administrativo, possui espectro
mais amplo ndo direcionado a regulamentar especificamente o Direito Publico Punitivo.

Rafael Munhoz de Mello atribui a auséncia de respeito as garantias constitucionais dos
administrados a esta circunstancia, e concluiu que, no Brasil, a atividade punitiva estatal é
tratada de modo assintomatico por varias diplomas, ao contrario do que acontece na Espanha,
Itdlia e Alemanha, paises que possuem normas especificas, respectivamente reguladas pela Lei
n. 30/1992 (Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimento
Administrativo Coman), Lei n. 689/1981 (Modifiche al Sistema Penale) e Gesetz Uber
Ordnungswodrigkeiten, de 19.2.1987 (MELLO, 2007, p. 16).

Fabio Medina Osoério, expde a dificuldade em se elaborar uma teoria abordando todos
0s aspectos das normas administrativas sancionadoras. Segundo ele, porém, ja é possivel
elaborar uma teorizacdo do Direito Administrativo Sancionatério, buscando visualizar os
limites impostos a Administracdo Publica nos seus poderes sancionadores e as garantias e
direitos conferidos aos acusados, com uma vertente constitucional (OSORIO, 2015, p. 51-52).

Tudo que se observa hoje sobre a atuagdo excessiva do Estado no sancionamento dos
cidadaos é decorréncia do que aconteceu com o préprio surgimento do Direito Administrativo
no periodo liberal, que, enquanto segmento do direito responsavel por regular a funcéo
administrativa do Estado, estava dotado de muitas prerrogativas. Tais prerrogativas permitiam
0 cometimento de arbitrariedades no exercicio do seu poder disciplinador.

Como modificar esse panorama e demonstrar ao Estado-Legislador a necessidade de se

passar & completa revis&o desses processos? E buscar no “[...] conceito de Estado Democratico
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de Direito e no de legitimidade da acdo estatal que o Direito Administrativo Sancionador
encontra seu nucleo fundamental, com a necessaria e indispensavel preocupacao de contengéo
do poder aplicado pelo Estado”. (MOREIRA NETO; GARCIA, 2012, p. 1).

Por isso, quando se esta a falar de punicé@o, deve-se conceder interpretacdo extensiva
aos direitos e garantias individuais, no sentido de privilegiar, ao maximo, o Estado Democréatico
de Direito.

Diogo Moreira de Figueiredo Neto e Flavio Amaral Garcia ensinam que, com o Estado
de Direito, as normas de Direito Publico passaram a ter duas funcgdes: limitar e controlar o poder
do Estado e coibir excessos e desvios. E que apesar do aumento de atividade sancionatoria por
parte do Estado, a partir do Século XIX, tanto no campo do Direito Penal quanto no do Direito
Administrativo, ha que se proteger os direitos dos cidadaos com base no conjunto de principios
garantisticos de contencdo do poder punitivo estatal, independentemente de a sancdo ser
aplicada pelo Estado Administracdo ou Estado Juiz (MOREIRA NETO; GARCIA, 2012, p. 2-
3).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis pontificam:

No tocante ao ordenamento juridico brasileiro, duas questdes merecem realce. Em
primeiro lugar, o constitucionalismo moderno ocidental é pautado pela centralidade
da Constituicdo e de sua irresistivel for¢ca normativa, notadamente no que se refere
aos direitos fundamentais. Na concepc¢do atual, os direitos fundamentais deixam de
ser meros limites negativos ao exercicio do poder politico para direcionarem e
condicionarem as acles positivas do Estado, passando a incidir, inclusive, nas
relacBes entre particulares. Passam a ser vistos, entdo, em uma dupla dimensdo: no
plano juridico-objetivo, constituindo normas de competéncia negativa para os poderes
publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera juridica
individual; e no plano juridico subjetivo, consistindo no poder de exercer
positivamente direitos (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos poderes publicos,
de forma a evitar agressdes lesivas a direitos por parte deles (liberdade negativa).”.
(MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p. 85. Grifos no original).

Quando se tratar de aplicacdo de uma san¢do administrativa, o Estado devera, no bojo
do processo, assegurar ao acusado toda a possibilidade de exercer seu contraditério e ampla
defesa, exatamente nos termos do que dispde o art. 5°, inciso LIV e LV.#

Diogo Moreira de Figueiredo Neto e Flavio Amaral Garcia prosseguem para dizer que

ha principios que devem reger e orientar toda e qualquer expressao de poder estatal sancionador,

47 «Art. 5° [...] LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;” (BRASIL, 2017a).
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sob pena de se regredir as indesejaveis préaticas do arbitrio que antecederam o préprio Estado
Democrético de Direito, notadamente quando se fala na Lei Anticorrupgdo. Veja-se:

[...] ndo se admite a existéncia de crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominacdo legal (principio da legalidade — art. 5°, XXXIX); estabelece-se a
previsdo de que a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu (principio da
irretroatividade — art. 5°, XL); prevé-se a vedacao de que a pena ndo passara da pessoa
do condenado (principio da intranscendéncia da pena —art. 5°, XLV) e de que qualquer
individuo seja privado da liberdade ou dos seus bens sem o devido processo (principio
do devido processo legal — art. 5°, LIV) e se afirma o direito, assegurado a todo e
qualquer litigante, em processo judicial ou administrativo, de ampla defesa (principio
da ampla defesa e do contraditdrio —art. 5°, LV). (MOREIRA NETO; GARCIA, 2012,
p. 3-4).

Jorge Munhds de Souza, no mesmo sentido, afirma que o Constitucionalismo
Democratico persegue o objetivo de equilibrar as legitimas pretens@es punitivas estatais com
os direitos e garantias fundamentais dos acusados em geral, 0s quais estao previstos ndo apenas
nas normas nacionais, mas também em tratados internacionais e nas constituicdes em forma de
principios, tais como a legalidade, tipicidade, irretroatividade, contraditorio, ampla defesa,
vedac&o do bis in idem, duplo grau de jurisdicdo, entre outros (SOUZA, 2016, p. 190).E dentro
dessa perspectiva que o Direito Administrativo Sancionador deve ser visto. Por ser responsavel
por reger e aplicar as penalidades aplicadas, deve possuir tratamento similar ao do Direito Penal
quando se trata de garantias aos cidaddos, obedecendo-se, além dos principios acima
mencionados, o da razoabilidade, proporcionalidade, seguranca juridica, tipicidade, entre
outros.

Hoje, porém, se alude ao Direito Penal que trata dos crimes praticados no ambito
econdmico e empresarial como Direito Penal Econémico,*® o qual é utilizado para se fazer

paralelo com o Direito Administrativo Sancionador.

4 Acerca da definicdo de Direito Penal Econémico, traz-se ligdes a baila: “Assim considerado, o Direito Penal
Econdmico visa a prote¢do da atividade econdmica presente e desenvolvida na economia de livre mercado. Integra
o Direito Penal como um todo, ndo tendo nenhuma autonomia cientifica, mas tdo somente metodoldgica ou
didatico-pedagogica, em razdo da especificidade de seu objeto de tutela e da natureza da intervencdo penal.
Encontra-se, portanto, informado e submetido, como toda construcao juridico-penal, a seus principios e categorias
dogmaticas. O caréater fundamentalmente supraindividual e o conteido econdmico-empresarial dos bens juridicos
protegidos ndo sdo questionados. Em certos pontos, aparecem fortes componentes de indole individual, ainda que
em estreita relagdo com os interesses econdémicos, genericamente considerados.

A especifica problematica derivada da matéria objeto deste estudo I6gico-sistematico vai desde os delitos contra a
ordem econdmica (Leis 8.137/90 e 8.176/91), perpassando os delitos contra as rela¢6es de consumo (Leis 8.078/90
e 8.137/90), contra o sistema financeiro nacional, sigilo das opera¢Bes de instituicGes financeiras e contra as
financas publicas (Lei 7.492/86, Lei Complementar 105/2001 e Cddigo Penal), contra a ordem tributéria, e de
contrabando e descaminho (Lei 8.137/90 e Cddigo Penal), até, finalmente, terminar com o exame dos delitos contra
o sistema previdenciario (Cédigo Penal).” (PRADO, 2016).
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Marcelo de Aguiar Ribeiro afirma que Direito Penal Econdomico e o Direito
Administrativo sdo estruturalmente similares, razdo pela qual € indispensavel dizer que o
segundo ramo recepciona fortes influéncias dogmaticas do primeiro, mas nao de forma integral,
notadamente no que tange a responsabilidade das pessoas juridicas (RIBEIRO, 2017, p. 32).

E no contexto desta nova criminalidade que o Brasil, em razdo de compromissos
internacionais assumidos, conforme se veréa no item 3.4.1, tem passado por diversas mudancas
no seu cenario juridico, pois comecgou a ser compelido a produzir normas de natureza civel,
administrativa e criminal para combater a corrupc¢éo, seja reprimindo novas condutas, criando
estruturas de inteligéncia ou modificando institutos juridicos.

Sobre a responsabilizacdo penal da pessoa juridica, traz-se a baila licbes de Flavio
Rezende Dematté, o qual lembra sobre a impossibilidade de responsabilizar criminalmente
pessoas juridicas por corrupgdo, pois, consoante se extrai das normas do artigo 173, §5°° e
artigo 5°, inciso XLV, da Constituicdo, a san¢do penal ira recair apenas sobre os autores
materiais do crime, as pessoas fisicas (DEMATTE, 2015, p. 82).

A possibilidade de penalizacdo da pessoa juridica €, portanto, questdo controversa nao
s6 em termos dogmaticos, como também no campo politico, ja que é matéria afeta a politica
criminal desenvolvida por cada pais. O autor afirma que, a exemplo do Brasil, Italia e Alemanha
ainda permanecem nao admitindo a responsabilidade criminal da pessoa juridica, ao passo que
a Espanha, a partir de 2010, passou a admitir tal responsabilizacdo, mediante a incluséo do
artigo 31-bis no seu Codigo Penal (DEMATTE, 2015, p. 82).5!

Guilherme de Souza Nucci assevera que a responsabilidade penal da pessoa juridica é
admitida pela Constituicdo no que se refere aos crimes ambientais e aceita pelos Tribunais com
relagdo aos crimes econdmico-financeiros e contra a economia popular, recebendo sang¢des que

sdo compativeis com sua natureza, de forma que deve ser perfeitamente estendida aos casos de

49 «“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade econdmica pelo
Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei. [...] 8 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢des compativeis com sua natureza, nos
atos praticados contra a ordem econémica e financeira e contra a economia popular.” (BRASIL, 2017a).

50 «Art. 5°[...] XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacéo de reparar o dano e a
decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o
limite do valor do patriménio transferido;”(BRASIL, 2017a).

51 O Projeto de Lei do Senado n. 236/2012, que trata da reforma do Cddigo de Processo Penal brasileiro, possui
disposicao para admitir a responsabilizagdo penal de pessoa juridica, inclusive no caso de pratica de crime contra
a administracdo publica (DEMATTE, 2015, p. 82).
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corrupgao, que constituem ofensa a ordem econémica e financeira do pais (NUCCI, 2015, p.
88).

No que tange ao Direito Administrativo Sancionador e ao Direito Penal Econémico, ha
que se entender quais seriam as nuances que aproximam e distanciam um segmento do outro.
Ana Carolina Carlos de Oliveira também defende que se deve incorporar principios gerais do
Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador (CARLOS DE OLIVEIRA, 2011, p. 123).

Carlos Roberto Gongalves atesta que ndo se discute hoje se os principios penais devem
ser aplicados ao procedimento administrativo sancionador, mas quais e em qual amplitude.
Considerando que a Constitui¢do prima pela dignidade da pessoa humana e elenca os principios
da igualdade, presuncédo de inocéncia, devido processo legal, legalidade, ampla defesa e outros
principios imprescindiveis a manutencédo das liberdades individuais, como direitos e garantias
fundamentais, ha que observa-los no ambito administrativo (GONCALVES, 2017, p. 172-173).

Guilherme de Souza Nucci ensina que defender o Direito Administrativo Sancionador
com base na fragmentagdo e subsidiariedade do Direito Penal pode nos levar a resultados
perigosos. O Direito Penal — ultima ratio — estd cada vez mais dando espaco as sancgdes
administrativas. Parte-se do pressuposto de que o Direito Administrativo Sancionador esta
preparado para dar conta dos ilicitos mais perturbadores da sociedade, sem se esquecer de que
ele ndo possui as garantias minimas desenvolvidas ao longo de séculos pelas ciéncias criminais
(NUCCI, 2015, p. 87).

Carla Rahal Benedetti defende que o uso excessivo de legislacdo penal é equivocado, e
gue hoje ndo é incomum o Direito Penal atuando como prima ratio, sola ratio ou, ainda, como
nulla ratio, sob argumento de critérios de necessidade e eficiéncia (BENEDETTI, 2014, p. 21-
22).

Ana Carolina Carlos de Oliveira diz que as doutrinas penal e administrativa buscaram
delimitar as diferencas a partir de critérios quantitativos e qualitativos. Ela exemplifica que uma
pena restritiva de liberdade de larga duragdo € mais severa que uma pena de multa, mas pode
haver penas de natureza administrativa tdo intensas como, por exemplo, a das restritivas de
direito que afetam o patriménio (CARLOS DE OLIVEIRA, 2011, p. 110).

Uma acusacdo criminal, porém, é qualitativamente diferente, porque possui
consequéncias acessorias que inexistem em qualquer outro ramo do direito (estigma moral,
reprovacao social, processo como pena etc.) (CARLOS DE OLIVEIRA, 2011, p. 112).

Ocorre que a pena privativa de liberdade serd sempre mais incisiva sobre os direitos do

acusado.
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Por fim, defende-se a atuagdo do Direito Administrativo Sancionador pautado num
sistema de garantias, repulsando a possibilidade de flexibilizacdo dos direitos adquiridos, a
exemplo do que se verifica atualmente no Direito Penal (GONCALVES, 2017, p. 174-175).

Apesar das dificuldades de se mencionar um regime juridico consolidado acerca das
puni¢bes administrativas aplicadas pelo Estado, buscar-se-& nos topicos seguintes aclarar o
conceito de ilicito e sancdo administrativa, no intuito de, posteriormente, propor tratamento

harmonizado com a esfera criminal no que tange a fraude e a licitacao.

3.2.1 llicito e san¢do administrativa

Grande parte dos individuos passa uma vida inteira sem receber qualquer punicao de
natureza criminal. Contudo, 0 mesmo nao se pode dizer em relacdo as puni¢des administrativas.
Nos dizeres de Fabio Medina Oso6rio, o Direito Administrativo Sancionador pode incidir em
“[...] campos distintos, v.g., ilicitos fiscais, tributarios, econdmicos, de policia, de transito,
atentatorios a satde publica, urbanismo, ordem publica, e qualquer campo que comporte uma
atuagao fiscalizadora e repressiva do Estado” (OSORIO, 2015, p. 49).

Jorge Munhos de Souza ensina que “[...] o ilicito nada mais € do que a inobservancia de
uma prescricdo (permissao, proibicdo ou obrigacdo) contida na norma de conduta, em seu
preceito primario” (SOUZA, 2016, p. 189). Ele continua para dizer que o ilicito ndo € categoria
exclusiva de qualquer ramo do Direito e que o limite sera a criatividade do teérico para criar
ramos didaticamente autbnomos no ordenamento juridico. O ilicito, portanto, decorreria da
nocdo de soberania de seu consectério légico, o ius puniendi, o qual garante ampla margem na
edicéo de regras e sancOes, processo e garantia dos acusados (SOUZA, 2016, p. 189-190).

Rafael Munhoz de Melo diz que o Direito € uma ordem normativa, composto por um
conjunto de normas — normas juridicas — que regulam condutas. Essas normas distinguem-se
de todas as outras por fazerem parte de um ordenamento juridico e poderem ser subdivididas
em normas de estrutura, as quais disciplinam a producdo de normas juridicas, e normas de
conduta, que disciplinam as condutas que as pessoas devem adotar, consideradas aceitaveis ou
nédo pela sociedade (MELLO, 2007, p. 34).

As normas de conduta podem ser divididas, ainda, em norma primaria (que prescreve
uma conduta, tornando um comportamento proibido, obrigatoério ou permitido) e norma

secundaria (sendo nada mais do que o ilicito, prevendo sancao pelo descumprimento da norma
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primaria), de forma que a sancao, portanto, € 0 comportamento contrario ao prescrito na norma
(MELLO, 2007, p. 36-37).

No mesmo sentido, Marcelo de Aguiar Ribeiro ensina que as normas sao compostas por
dois elementos basicos: o preceito (que constitui 0 modelo de comportamento a ser observado)
e a sancdo (tratamento punitivo que o ordenamento dispensa aos comportamentos violadores
do preceito) (RIBEIRO, 2017, p. 184).

E através das normas que o Direito imp&e comportamentos, permitidos ou vedados pelo
ordenamento juridico.

Conforme assinala Celso Antonio Bandeira de Mello (2013, p. 28), aanalise da natureza
das infracGes administrativas deve se iniciar partindo-se do reconhecimento das trés funcoes
estatais, quais sejam, legislativa, jurisdicional e administrativa.

Para Marcal Justen Filho (JUSTEN FILHO, 2015, p. 101-102) a expressédo “fungdo” se
refere a poderes juridicos cuja finalidade € o desempenho de certas atividades visando a
satisfacdo de fins protegidos pela ordem juridica. A fungdo compreende ndo apenas poderes
juridicos, mas a vinculacao desses poderes ao atendimento de certas necessidades alheias ao
sujeito que exerce a funcéo no intuito da satisfacdo dos interesses da sociedade.

Mello (2013, p. 32) ensina que os critérios podem ser reduzidos, fundamentalmente, em
dois, sendo: (i) um organico ou subjetivo, que considera a funcdo de quem a produz; e 0 outro
(ii) critério objetivo, que toma em conta a atividade, sendo subdividido em critério objetivo
formal e critério objetivo material.

Rafael Munhoz de Mello, parafraseando Celso Anténio Bandeira de Mello, explica que
0 primeiro critério, o organico, diferencia o exercicio da funcdo (legislativa, jurisdicional e
administrativa) com base no 6rgdo que a exerce. Assim, a funcdo legislativa € exercida
unicamente pelo Poder Legislativo, a jurisdicional pelo Poder Judiciario e a administrativa pelo
Poder Executivo (MELLO, 2007, p. 25).

O mencionado critério, nos dizeres do autor, recebe muitas criticas, pois ndo permite
que se diferencie e que sejam segregadas as atividades exercidas por cada Poder. Ele menciona,
como exemplo, que tanto a edi¢do de lei ordindria como a nomeacao de funcionario na estrutura
do Poder Legislativo teria natureza de funcdo legislativa (MELLO, 2007, p. 25).

De fato, as criticas procedem, pois ndo ha como defender que as contratagdes publicas
realizadas pelo Poder Legislativo ou pelo Poder Judiciario representem, respectivamente,

funcdo legislativa e jurisdicional. Ou seja, o instituto juridico das contratagdes publicas ndo
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pode ser diferente, uma vez que o0 seu regramento advém de norma constitucional que ndo faz
qualquer distingdo entre os Poderes.

O critério objetivo material, ao contrario do organico, ndo leva em conta o 6rgdo que
realiza a atividade, mas sim a natureza da atividade desenvolvida. Rafael Munhoz de Mello
ensina que, nesse critério, a fungdo legislativa seria caracterizada quando houvesse cria¢do de
lei; a funcéo jurisdicional pela solucdo das lides, por meio da aplicagédo do Direito no caso
concreto; e a administrativa quando o Estado resolvesse problemas concretos de acordo com as
leis (MELLO, 2007, p. 26).

O autor também apresenta criticas ao critério objetivo material, dizendo que ele trata de
maneira idéntica atividades que se submetem a regimes juridicos distintos. Na opinido do
mencionado autor, seria exercicio da funcéo jurisdicional tanto a imposicao de pena por um juiz
quanto a aplicacdo de pena administrativa por um 6rgao administrativo (MELLO, 2007, p. 27).

Por fim, o critério formal ndo leva em conta para caracterizar a fungdo nem o érgao que
a exerce nem o conteudo da atividade desenvolvida, mas sim o regime juridico aplicavel. Rafael
Munhoz de Mello ensina que, por esse critério, sera funcao legislativa todo ato que consista na
inovacdo do ordenamento juridico de modo primaério, respeitando-se as disposicdes
constitucionais; funcdo jurisdicional aquela exercida em um processo judicial; e funcdo
administrativa aquela que tem por fito a concretiza¢do da lei formal, decorrente da vontade
geral (MELLO, 2007, p. 29). >

O critério formal realmente € 0 que se apresenta mais coerente, ja que a atividade
exercida deve ser avaliada concretamente para se perquirir sua funcao.

Sancdo sempre serd a consequéncia de um ato ilicito (inobservancia de uma norma de
conduta), seja nas esferas do Direito Civil, Administrativo ou Penal, embora o regime juridico
atribuido a sancéo penal possa ser diverso do regime juridico da san¢do administrativa.

Fabio Medina Osorio ensina que as san¢des administrativas ostentam aspectos materiais
e processuais, sendo que boa parte delas sdo diretamente aplicadas pela Administracdo Publica
(direta ou indireta e centralizada ou descentralizada), podendo atingir agentes publicos ou
particulares. Ele diz que ha entidades reguladas pelo Direito Publico, ndo componentes da
Administracdo Publica, que sdo aptas a aplicar san¢des administrativas as pessoas integrantes

dos seus quadros, como ocorre com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e os Conselhos

52 A fungdo administrativa tal como concebida no Estado Liberal, caracterizava-se por ser uma atividade infralegal
subordinada a legislativa, decorrente do principio da legalidade, de forma que so podia haver agdo valida da
Administracdo amparada por lei formal (secundum legem).
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profissionais de profissdes regulamentadas, tais como o de medicina, engenharia etc., reguladas
por uma espécie de Direito Institucional (OSORIO, 2015, p. 47).

Tal consideracao € relevante na medida em que o operador juridico ndo pode olvidar
dos critérios definidores do Direito Administrativo Sancionador ao avaliar a sancao
administrativa. Sancdo administrativa nem sempre corresponde a norma de Direito
Administrativo ou Administracdo Publica.

Exatamente por isso, Fabio Medina Osorio ressalta que a analise da sangdo
administrativa deve ser realizada em compasso no ambito geral do poder punitivo estatal, logo,
no espaco do Direito Publico Punitivo, a fim de reconhecer seu regime juridico préprio. Ele diz
que a teoria da sangdo administrativa engloba duas outras categorias, quais sejam, sancoes
penais e administrativas, dai a relevancia de se inclui-la no universo do Direito Punitivo que,
guando incidente no campo do Direito Administrativo, transforma-se em Direito
Administrativo Sancionador (OSORIO, 2015, p. 86-87).

O autor prossegue para dizer que propde um alcance mais ambicioso das sancfes
tratadas na seara administrativa, muito embora grande parte da doutrina admita o limite Da
aplicabilidade da sancdo administrativa ao campo da funcéo publica strictu sensu, a partir,
portanto, de um critério formal.>®

A proposta da teoria de sancdo administrativa exposta por Fabio Medina Osério se

caracteriza por quatro elementos fundamentais, a saber:

a) autoridade administrativa (elemento subjetivo); b) efeito aflitivo da medida em que
se exterioriza (elemento objetivo), subdividindo-se, nesse topico, em b1) privacdo de
direitos preexistentes e b2) imposicdo de novos deveres; c) finalidade repressora
(elemento teleoldgico) consistente na repressdo de uma conduta e no
reestabelecimento da ordem juridica; d) natureza administrativa do procedimento
(elemento formal). (OSORIO, 2015, p. 89).5

53 Fabio Medina Osorio faz referéncia aos seguintes juristas: “REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, Infracdes e
sancOes administrativas; CARLOS ARI SUNDFELD, A defesa nas sangdes administrativas, Revista Forense, v.
298, p. 99-106; DANIEL FERREIRA, op. cit.; EDILSON PEREIRA NOBRE JUNIOR, Sangdes administrativas
e principios de direito penal, Revista de Direito Administrativo, v. 1, n. 219. Numa perspectiva mais focada no
campo disciplinar, consultem-se os trabalhos de ROMEU FELIPE BACELLAR FILHO, Principios
constitucionais do processo administrativo disciplinar, e, até pela anterioridade, JOSE RAIMUNDO GOMES DA
CRUZ, O controle jurisdicional do processo disciplinar” (OSORIO, 2015, p. 88-89).
4 Embora o autor se balize no cenario europeu, ele destaca que o conceito europeu de sangdo administrativa nio
se aplica integralmente no Brasil, tendo em vista ndo existir aqui a jurisdi¢do dual, de forma que ele ndo objetiva,
unicamente, o fim exclusivo de configurar Estatuto da Administracdo Publica. O nosso conceito de sangdo
administrativa pode ser perquirido sem que se busque todas as respostas na literatura estrangeira (OSORIO, 2015,
p. 90).
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Quanto ao elemento subjetivo, ou seja, a quem compete aplicar san¢des administrativas,
o0 autor afirma ser este um ponto extremamente controverso, porque ha resisténcia em se admitir
que o Poder Judiciario possa aplica-las. Ele diz, porém, ser 6bvia a circunstancia de o Direito
Administrativo tipificar e sancionar comportamentos ilicitos, entregando ao Judiciario a tarefa
de aplicar tais sangdes. Ademais, historicamente, deve-se lembrar que o Poder Executivo
detinha também a tarefa de julgar os desatendimentos aos seus comandos, na Europa ou nos
Estados Unidos (OSORIO, 2015, p. 90-91).5®

A segunda caracteristica da san¢éo € o efeito aflitivo que, para Fabio Medina Osorio, é
elemento objetivo da sangdo administrativa, por representar o mal imposto ao infrator,
consubstanciado na privacdo de direitos, imposicdo de deveres ou restricdo de liberdades
(OSORIO, 2015, p. 101). O autor diz que embora as san¢des penais tenham intima semelhanca
com a sancdo administrativa, nem sempre € assim, pois a multa administrativa, a titulo de
exemplo, é mais parecida com o Direito Civil do que com o Direito Penal. Ademais, nem
sempre € o real infrator que sofre os efeitos da punicdo, razdo pela qual diz-se que o efeito
aflitivo pode ser observado pelo angulo subjetivo ou objetivo, devendo prevalecer este Gltimo
(OSORIO, 2015, p. 102).

O efeito aflitivo, por seu turno, também estd presente em outros segmentos do Direito,
tais como o Direito Constitucional ou Civil. Veja-se, como exemplo, a sanc¢ao de restricdo de
direitos politicos, perda de funcdo publica ou de contratar com a Administracdo Publica. Tal
circunstancia ndo significa dizer, como entende Fabio Medina Osorio, que ha quebra do regime
juridico aplicavel, porque graus variados de intensidade na san¢do € normal e inerente ao Estado
de Direito (OSORIO, 2015, p. 103).

A terceira caracteristica é a finalidade punitiva (elemento teleolégico) que nos dizeres
de Osério constitui o elemento central da sancdo administrativa, uma vez que ha necessidade
de se obter finalidades ressocializantes do sujeito, sem se olvidar da segregacdo daquelas
pessoas incapazes de conter seus impulsos. Porém, o Direito Administrativo Sancionador nao
se preocupa tanto com o aspecto atinente & recuperago do individuo (OSORIO, 2015, p. 104).

A quarta caracteristica é a existéncia de um procedimento administrativo no qual sejam
assegurados aos acusados todas as garantias constitucionais.

Novamente Osoério faz um recorte importante para dizer que a analise da sancéo

administrativa possui dimensdo processual relevante, a qual deve ser utilizada para

5 Veja-se, a titulo de exemplo, o PAR (Processo Administrativo de Responsabilizacdo) previsto na LAC. As
sancOes aplicaveis por meio deste procedimento também podem ser objeto de acdo judicial, razdo porque a via
utilizada (administrativa ou judicial) ndo é determinante para a natureza da sangao.
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identificacdo de seu elemento subjetivo obrigatdrio, sem se esquecer, obviamente, da dimensédo
material, as quais sofreram modificacbes decorrentes do processo de constitucionalizagdo a
partir de 1988 (OSORIO, 2015, p. 93).

O autor ressalta outro ponto importante. A Administracdo Publica pode ser vitima de
ataques a bens juridicos por ela protegidos e que, por uma questdo de deliberacdo legislativa,
nédo disponha da titularidade para determinado processo punitivo, situacdo na qual vale frisar
que atutela € do Direito Administrativo, embora sua operacionaliza¢do possa ocorrer no Poder
Judiciario e em instituicdes como o Ministério Publico. Ou seja, o legislador outorga a juizes e
tribunais poderes sancionadores de Direito Administrativo, tendo em conta o principio da livre
configuracio legislativa de ilicitos e san¢des (OSORIO, 2015, p. 94).

Ha entidades que, apesar de ndo integrarem a Administracdo Publica, como entidades
paraestatais e de colaboracdo, sdo dotadas de poderes sancionatorios, de cunho administrativo.
Essas pessoas juridicas sdo denominadas por Fabio Medina Osério como “corporativas” e
geralmente se caracterizam por atuar no ambito de fiscalizagdo de algumas atividades
profissionais (critério da funcdo materialmente publica). Esses poderes sancionatorios advém
da necessidade de se tutelar interesse publico, com base em normas de Direito Administrativo.
Frise-se que o poder sancionatdrio se restringe aqueles que estejam vinculados juridicamente a
esses 6rgdos fiscalizadores de atividades profissionais (OSORIO, 2015, p. 98).

Féabio Medina Osério destaca as varias situacdes (de dificil definicdo) em que o Direito
Administrativo € chamado a intervir. Vejam-se, na visdo desse autor, 0s critérios mais

razoaveis:

a) presenca formal, direta ou indireta, da Administracdo Pudblica lato sensu na relagéo
juridica, ainda que essa relagdo venha a ser tutelada originariamente pelo Judiciério;
b) presenca de uma atividade administrativa, permeada por aparente interesse publico
que a justifique aprioristicamente, vale dizer, de um servico de interesse geral ou
publico, de policia, de regulacdo ou de fomento, ndo importa a entidade
originariamente competente para tutelar essa relacdo; c) previsdo de regime juridico
publicista a essa relagdo, dotando a Administracdo Publica de poderes publicos, direta
ou indiretamente, na tutela dos valores em jogo, e o Poder Judiciario de prerrogativas
publicas de controle das relagcdes e, em decorréncia desse conjunto de fatores,
aplicacio das normas de Direito Administrativo. (OSORIO, 2015, p. 83).

O autor afirma que o Direito Administrativo pode incidir nos chamados espagos
publicos néo estatais, se tais entidades forem enquadradas num setor detentor de prerrogativas
publicas estatais, delegadas, outorgadas ou transferidas. No regime publicista, haveria de estar
presente a previsdo legal de poderes publicos & Administracdo, porque do contrério ndo se teria
uma relacéo regulada pelo Direito Administrativo. Mas afirma a possibilidade da atuacdo da
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Administracdo Publica sob o influxo de normas de Direito Privado, dependendo do caso, das
peculiaridades e dos temas envolvidos, caso em que o regime imperativo do Direito
Administrativo vigora em sua plenitude, configurando-se o ambito formal e material de
incidéncia desse ramo juridico (OSORIO, 2015, p. 83).

Pode-se afirmar, por fim, que o Direito Administrativo é constituido por normas de
organizacao e comportamento que se aplicam as Administraces Publicas, ao Poder Executivo,
em todas as esferas, regulando suas relacfes entre si com os demais Poderes, 6rgaos estatais e
com os administrados, bem como incidindo sobre a fungdo materialmente administrativa de
qualquer entidade publica ou privada, ndo se esquecendo das fungdes administrativas dos outros
Poderes e instituicdes da Republica, igualmente enquadraveis neste conceito (OSORIO, 2015,
p. 84).

Conforme licdes acima, a demarcacdo do ambito de atuacdo do Direito Administrativo
é de dificil compreensdo, devendo ser analisada caso a caso. Nao se pode fixar uma regra,
imutavel, relacionando a funcdo administrativa ao 6rgdo que a exerce, tampouco a atividade.
Deve-se buscar a resposta no regime juridico aplicavel, mas sempre avaliando a existéncia de
qualquer dessas circunstancias.

Tanto isso é verdade, que Fabio Medina Osdrio destaca a existéncia de casos em que,
mesmo em um processo judicial, “[...] as normas e o regime juridico aplicaveis sao tipicamente
de Direito Administrativo Sancionador, como ocorre precisamente com a incidéncia da Lei n.
8.429/1992” (OSORIO, 2015, p. 84).

Com a edicdo da Lei Anticorrupcdo, se as san¢fes administrativas previstas ndo forem
aplicadas por meio do Processo Administrativo de Responsabilizacdo (PAR),>® poderdo ser
requeridas em processo judicial.®’ Sera que as sangbes administrativas previstas na Lei
Anticorrupcdo serdo administrativas apenas porque sdo aplicadas no bojo de um processo
administrativo? As mesmas sanc6es, porque aplicadas na via judicial, teriam natureza distinta
se fossem aplicadas administrativamente? Parece que néo.

Por isso, 0 que iré reger a natureza do ilicito e da sancdo é o regime juridico aplicavel.

Havera atuacdo do Direito Administrativo Sancionador sempre que a Administracdo Publica

6 “Art. 8° A instauracdo e o julgamento de processo administrativo para apuracdo da responsabilidade de pessoa
juridica cabem a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio,
que agira de oficio ou mediante provocagao, observados o contraditorio e a ampla defesa. [...]” (BRASIL, 2017b).
S7«Art. 20. Nas ac¢les ajuizadas pelo Ministério PUblico, poderéo ser aplicadas as sanc@es previstas no art. 6°, sem
prejuizo daquelas previstas neste Capitulo, desde que constatada a omissdo das autoridades competentes para
promover a responsabilizacdo administrativa. [...]” (BRASIL, 2017b).
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estiver em algum dos polos da relacdo juridica; estiver diante da existéncia de alguma atividade
administrativa (interesse geral, poder de policia, fomento, regulacéo etc.), e ainda houver a
presenca de algum regime publicista.

Dessarte o campo de atuacdo do Direito Administrativo Sancionador ser por demais
amplo, essa constatacdo € muito relevante, pois, a partir dessa identificacdo ha que se
reconhecer, no caso concreto, a incidéncia de todo um plexo de garantias e principios, que serdo
adiante analisados.

Certo é que, no que tange a LAC, ha presenca do Direito Administrativo Sancionador,
independentemente se as sang¢Oes forem aplicadas na via judicial ou na via administrativa. A
definicdo da natureza da norma, nessa senda, ndo esté atrelada ao procedimento, e sim ao regime
juridico em que esta inserida.

Apbs todas estas consideracdes, traz-se uma conceituacdo lato sensu de sancao

administrativa, nas palavras de Fabio Medina Osorio:

Consiste a sangdo administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem efeitos
aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administracéo
Publica, materialmente considerada, pelo Judicidrio ou por corporacfes de direito
publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica,
sujeitos ou ndo a especiais relagdes de sujei¢do com o Estado, como consequéncia de
uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no ambito de aplicagdo formal e material do Direito Administrativo.
(OSORIO, 2015, p. 106-107)

Cabe distinguir, ainda nos dizeres de Fabio Medina Osdrio, que sancdo administrativa
ndo se confunde com tantas outras medidas restritivas existentes no ordenamento juridico, quais
sejam, medidas de policia (notadamente as adotadas em carater cautelar, casos de urgéncia,
casos de sério risco a seguranca ou salde puUblica e de infracdo instantanea),®® medidas
rescisérias (tais como a sustacdo dos efeitos de um ato ou contrato administrativo decorrente de
uma pratica ilegal),®® medidas de ressarcimento ao erdrio (com natureza civel, ja que se
preocupa apenas com a reparacéo),®® medidas coativas e preventivas (objetivam impedir que se

consume a violacao da ordem juridica, a partir de presuncdes cautelares, de um comportamento

58 O poder de policia guarda intima relagdo com o poder de fiscalizagdo. O objetivo acautelatorio possui uma
dimensdo processual direcionada a tutela urgente de direitos difusos ou coletivos, por meio da atuacdo do Poder
Pdblico (OSORIO, 2015, p. 110-111).

%9 Essas medidas encontram-se caracterizadas no direito como poder-dever da Administragdo Publica.

80 O fato de ndo possuir natureza de sancdo administrativa faz com que o Estado lhe atribua garantias de defesas
menores, notadamente na distribuicdo do dnus probatério, que se inclinara na protecdo do interesse geral ou
publico (OSORIO, 2015, p. 115).
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proibido) e as medidas na responsabilidade da gestdo (responsabilidades e obrigagdes
funcionais ligadas a condicdo de um gestor, tais como a ordenacéo de despesas e obrigacfes
por resultados, bem como sua submiss&o aos 6rgéos de controle) (OSORIO, 2015, p. 107-120).

Por fim, quanto aos 6rgéos de controle, Fabio Medina diz que as responsabilidades dos
gestores adentram dominios muito diversificados, de modo que afetam espagos com marcos
regulatorios absolutamente distintos e repletos de espagos discricionérios, tanto aos
controladores, quanto aos controlados, o que retira essa espécie de transgressdo do campo do
Direito Administrativo Sancionador, posicionando-o noutro patamar (OSORIO, 2015, p. 119).

Conclui-se que a andlise do elemento subjetivo da sancdo € por demais penosa, mas
deve se filiar ao entendimento de que incide regras de Direito Administrativo Sancionador ainda
que o aplicador seja um érgdo judiciario, ou entidade privada que exerca fungdo materialmente
publica, de forma que a sancdo ndo tera natureza administrativa apenas quando a autoridade

aplicadora for administrativa.

3.3. Evolucdo do Estado de Direito e as transformacgdes do Direito Administrativo

Sancionador®!

A compreensdo do Direito Administrativo Sancionador e os limites constitucionais das
san¢des administrativas aplicaveis pelo Estado exige estudo prévio, ainda que superficial, sobre
o0 Estado de Direito.

E que apenas com o surgimento de alguns principios, concebidos na modernidade, mas
que se desenvolveram ao longo do tempo, é que foi possivel ao particular exigir do Estado a
observancia de todo um espectro de garantias quando este atua no ius puniendi, mormente
porque a aplicacdo dessas normas punitivas ndo pode ser desacompanhada de processo, judicial
ou administrativo.

Ademais, o proprio surgimento do Direito Administrativo e, consequentemente do
Direito Administrativo Sancionador, s6 foi possivel em decorréncia do Estado de Direito.

Antes da Modernidade, sequer era possivel falar em normas administrativas, porquanto,
nesse periodo, o Direito Administrativo ndo encontrou ambiente propicio para seu
desenvolvimento, j& que sua esséncia e totalmente antagonica a ideia do direito ilimitado para
administrar, existente no absolutismo e na Idade Média (DI PIETRO, 2014, p. 1).

®1 Parte deste topico foi apresentado pelo mestrando como trabalho de concluséo de curso na pds-graduagéo lato
sensu que concluiu em Direito Publico, na Pontificia Universidade Catélica (PUC MINAS), cujo titulo foi A
evolucdo do constitucionalismo a partir da Idade Média na Europa.
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Neste topico teceremos breves consideracfes acerca do Estado da Antiguidade até a
Modernidade, apenas para demonstrar como o surgimento de normas que pudessem regular o

poder sancionatorio do Estado foram tardias.

3.3.1 Pré-modernidade

Luis Roberto Barroso (BARROSO, 2015, p. 27-28) ensina que nos primordios da
civilizacdo a forca se sobressaia e que surgiram primeiro as leis morais, depois as juridicas,
sendo basicamente regras de conduta que visavam reprimir os instintos primitivos dos homens,
conter a barbérie, disciplinar as relagdes interpessoais e proteger a propriedade. As primeiras
civilizacBes noticiadas sdo Egito, Pérsia e Babildnia, sendo que, nesta Gltima, inimeras colecdes
de leis foram encontradas, anteriores ao proprio Codigo de Hamurabi, de 1700 a.C.

Em Atenas emergiu o primeiro governo de leis (e ndo de homens) na nossa civilizag&o,
ja que se estabeleceu o exercicio dos poderes estatais por 6rgdos diversos, a separacdo entre
religido e poder secular, existéncia de um sistema judicial e supremacia da lei devidamente
criada por um processo formal e adequado (BARROSO, 2015, p.30).62

Também em Roma®® (529 a.C.), conforme ensina Barroso, houve a existéncia de regras
com contetdo constitucional (embora o grande legado dos romanos fosse o direito civil). Havia
separagdo e temor reciproco entre 0s seus 0rgaos. A estrutura juridica romana era composta
pela Assembleia® (poder de elaboracio de leis), Consules (principais agentes executivos) e o
Senado (aparentemente 6rgao consultivo, mas com participacao efetiva no poder). Com o passar
dos tempos, seu poderio militar se tornou muito grande e poderoso em compara¢do com as
estruturas politicas, propiciando a queda da Republica e a coroacao do imperador (BARROSO,
2015, p. 32).

62 Luis Roberto Barroso (2015, p. 30) defende que Atenas deixou um legado perene do ideal constitucionalista e
democratico, mantendo-se varios institutos até os dias atuais, embora essas caracteristicas ndo fossem necessarias
para afirmar que 14 havia democracia ou constitucionalismo, pelo menos no sentido mais estrito desses termos.

83 «A historia da civilizagdo romana compreende um periodo aproximado de doze séculos e é normalmente dividida
pelos historiadores em trés fases: (i) a realeza, que vai da fundacdo de Roma, em 753 a.C. até a deposicdo do rei
etrusco Tarquinio; (ii) a republica, que comega em 529 a.C., com eleigdo dos dois cdnsules; e (iii) 0 império,
iniciado com a sagracéao de Otavio Augusto como imperador, em 27 a.C. até 476 da nossa era.” (BARROSO, 2015,
p. 31).

64 Estima-se que de uma populacdo de quatrocentas mil pessoas nem 10% delas participariam de uma assembleia,
0 que ja é determinante para entender que nao havia representacéo politica em Roma.
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O término da Idade Média se d& com a queda do Império Romano ocidental em 476 a.C,
culminando com a pulverizacdo de uma grande multiplicidade de principados locais
autdbnomos.

Na virada do século XVI tem inicio a Idade Moderna, marcada pela queda do Império
Bizantino, em 1453. Fatores diversos como o ressurgimento do comércio e a aproximacéo da
burguesia provocam, novamente, a concentragéo do poder no soberano.

Frise-se que ldade Moderna e modernidade sdo conceitos distintos. A ldade Moderna
(marco historico) teve inicio em 1453, com a queda do Império Romano Oriental. Ja
modernidade (marco filosofico) se refere a um contexto sdcio-historico preciso da cultura
ocidental, que se inicia no século XVII até meados do século XX, fundando-se na
autocompreensdo pratico moralista da sociedade como um todo e constituida nos valores do
individualismo, singularidade, autonomia e liberdade, conforme retrata Maria Tereza Fonseca
Dias, (DIAS, 2003, p. 28-29).

Para Marcal Justen Filho modernidade designa um periodo que abrange do século XVI
até parte do século XX, caracterizado por propostas filoséficas e cientificas que envolvem a
racionalidade e a sistematicidade do conhecimento, bem como a capacidade de o ser humano
controlar sua natureza (JUSTEN FILHO, 2015, p. 95).

A modernidade, de fato, foi o periodo no qual a civilizacdo sofreu as maiores
transformacdes no viés filoséfico e juridico. Estas rupturas, a despeito de possuirem marcos
historicos, ndo vieram de forma natural ou aleatoria.

Ao palio da liberdade, igualdade e fraternidade, a Revolucdo Francesa derruba a bastilha
em 14 de julho de 1789 e junto com ela o regime absolutista, os privilégios da nobreza e do
clero, bem como as relagdes feudais no campo, inserindo 0s burgueses no poder como membros
do Parlamento, além de culminar na promulgacéo da Declaracéo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo e de uma nova Constituicdo (1791), conforme assevera Luis Roberto Barroso
(BARROSO, 2015, p. 51).%°

85 “Registre-se que uma das peculiaridades do desenvolvimento constitucional francés, especialmente quando
confrontado com o norte-americano, reside nas caracteristicas do Poder Constituinte. Contrariamente do que
sucedeu nos Estados Unidos, a Assembleia Nacional Constituinte na Franga significava uma ruptura com o
passado, no sentido ndo apenas da fundacdo de um Estado, mas de uma nova ordem estatal e social, afetando
profundamente até o ambito mais elementar da sociedade. Nesse sentido, a declaracdo de direitos fundamentais
ndo objetivava apenas a limitacdo do poder do Estado, mas também, e, sobretudo, a extin¢éo do direito feudal e
dos privilégios da aristocracia.” (SARLET, 2012, p. 48).
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A Revolucdo Francesa representa o fim do absolutismo e a consagrac¢do do Estado de
Direito, no qual sdo fixadas as premissas de um novo sistema, alicercado na separagdo dos
Poderes e protecdo de direitos fundamentais.

Tem-se, assim, na passagem do século XV 111 para o XIX a ruptura do sistema absolutista

e 0 surgimento de um novo paradigma,®® o paradigma do Estado de Direito.

3.3.2 Estado liberal e o surgimento do Direito Administrativo

A consagragdo do Estado de Direito € um marco ndo apenas importante, mas
imprescindivel para o estudo de qualquer matéria afeta ao Direito Publico, mormente do Direito
Administrativo.

Como o objetivo deste trabalho perpassa essencialmente pela compreensdo do Direito
Administrativo Sancionador, haja vista a natureza das sangdes aplicaveis com base na Lei
Anticorrupgdo (LAC) e na Lei Geral de Licitagdes (LGL), far-se-4, agora, uma analise das
principais caracteristicas e histérico da evolucdo do Estado de Direito, importante por
centralizar a protecdo aos direitos fundamentais.

O termo Estado de Direito é de dificil conceituacdo e delimitacdo, por se tratar de um
instituto juridico que evoluiu em cada parte do mundo de maneira peculiar, a depender do
sistema juridico e cultura de cada Estado.

Rafael Carvalho Rezende Oliveira (OLIVEIRA, 2010, p. 7-8), na sua obra
Constitucionalizacdo do Direito Administrativo, afirma que a evolucdo da Administracdo
Publica pode ser compreendida em varios momentos historicos, mas que o ponto de partida
deve ser o Estado de Direito, porque em momento anterior o Estado se caracterizava pela
centralizacdo do poder ilimitado nas méos do monarca.

Margal Justen Filho ensina que antes da consolidagdo do Estado de Direito “a atividade
estatal era alheia ao direito. Os atos do governante ndo comportavam controle, sob o postulado
de que o rei ndo podia errar ou que o conteudo do direito se identificava com a vontade do
principe” (JUSTEN FILHO, 2015, p. 89).

Rafael Munhoz de Mello certifica que os principios constitucionais que norteiam a

atividade punitiva do Estado decorrem diretamente do Estado de Direito, principio fundamental

6 Maria Tereza Fonseca Dias, citando Khun, leciona que paradigma tem como objetivo demonstrar as rupturas
gue se processam no conhecimento juridico (DIAS, 2003, p. 133-136). Um novo paradigma, dessa forma, é capaz
de romper com o pensamento hegemdnico anterior mediante a criacdo de um novo horizonte de conceitos e
percepgdes consensualmente aceitas no &mbito da sociedade.
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disposto no artigo 1° da Constituicdo, pelo qual surgem como corolérios a legalidade, seguranca
juridica, proibicdo do excesso, tipicidade, devido processo entre outros (MELLO, 2007, p. 18).

Jacques Chevallier afirma, com propriedade, que o Estado de Direito € uma construcao
doutrinéria de explicacdo global e sistematizada do Direito Publico, possuindo varias
concepgdes, podendo ser como colocado como “Estado que age por meio do direito, na forma
juridica, ora como o Estado que esta submetido ao direito, ora, ainda, como o Estado cujo direito
comporta certos atributos intrinsecos; essas trés versdes (formal, material, substancial)”
(CHEVALLIER, 2013, p. 13).

Estado de Direito, na concep¢éo de Odete Medauar, possui uma conotagcdo mais ampla
e Ndo se resume apenas na existéncia de uma constituicdo e um conjunto de normas, ligando-
se, em verdade, na sujeicdo do poder publico a lei e ao direito; declaracdo e garantia dos direitos
fundamentais; funcionamento dos juizos e tribunais em favor dos direitos dos individuos e um
ordenamento destinado a justica e a paz social (MEDAUAR, 2016).

Uma melhor andlise do Estado de Direito permite dividi-lo em 3 (trés) paradigmas,
como retrata Maria Tereza Fonseca Dias em sua obra Direito Administrativo P6s-Moderno,
visando explicar suas peculiaridades em cada momento historico.

Para essa autora, sdo trés os paradigmas do direito: (i) o direito formal burgués (ou
modelo liberal do direito); (ii) o direito materializado do Estado Social; (iii) o Estado
Democratico do Direito (DIAS, 2003, p. 135).

O entendimento dos paradigmas “estatais” ¢ de extrema relevancia quando se busca
analisar o poder punitivo estatal. A conotagdo dos direitos dos cidaddos sofreu muitas
modificacBes durante esse periodo de mais ou menos 200 anos.

Fabricio Motta nos ensina que é a partir do Estado Liberal®” que se tem a principal
manifestacdo normativa da Administracdo Publica: o poder regulamentar (MOTTA, 2007, p.
21).

Nesse periodo, era funcdo do Estado defender principalmente a liberdade, a igualdade
formal e a propriedade dos individuos. Buscava-se, baseando-se em ideais iluministas, limitar
a interferéncia estatal no ambito dos direitos individuais e positivar o0 minimo irredutivel do
direito (MOTTA, 2007, p. 22-23).

67 Odete Medauar ensina que o Estado Liberal, ou Estado do século XIX era também conhecido como “Estado
censitario, Estado burgués, Estado nacional-burgués, Etat gendarme, Estado legislativo, Estado guarda-noturno,
Estado neutro, Estado-maquina, Estado-aparato, Estado mecanismo, Estado da poténcia e da razdo, Estado
garantista, Estado autoridade, Estado abstencionista” (MEDAUAR, 2003, p. 78).
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Entende-se que Estado Liberal, ou o paradigma do direito formal burgués, é conquista
da civilizacdo em face do absolutismo monéarquico dos reis, e nos dizeres de Maria Tereza
Fonseca Dias, possui trés caracteristicas marcantes, quais sejam, a submisséo ao império da lei,
divisdo dos poderes (legislativo, executivo e judiciario) e um enunciado de garantia dos direitos
individuais (DIAS, 2003, p. 137).

No mesmo sentido, Rafael Carvalho Rezende Oliveira diz que o Estado de Direito nesse

periodo se caracterizou pelas seguintes conquistas histdricas:

a) principio da legalidade: submissdo do Estado a lei (Estado de Direito), deixando de
lado a liberdade absoluta e arbitraria do Antigo regime, substituindo-se o governo dos
homens pelo governo das leis;

b) principio da separacdo de poderes: mecanismo de limitacdo do exercicio do poder
estatal, uma vez que evitava a concentracdo de poderes has médos de um mesmo 6rgao;
c) Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o: consagra direitos fundamentais
que sdo oponiveis ao Estado. (OLIVEIRA, 2016, p. 1-2)

Dimas Fonseca assenta que o Estado Liberal é a primeira forma de Estado fundamentado
em relacdes econdmicas e concebido como uma organizacao de poderes separados, objetivando
com isso proteger a sociedade contra os rigores do absolutismo entdo destituido (FONSECA,
2010, p. 48).

Os direitos fundamentais no paradigma do direito formal burgués possuiam um status
negativus, ou seja, o seu respeito seria uma “ndo ingeréncia” do Estado, de modo que ele s6
atuasse para garantir os limites estritos da esfera de autonomia privada, sem esquecer da no¢ao
de igualdade dos individuos perante a lei (DIAS, 2003, p. 138).

N&o por outro motivo gue se concebe como vigas mestras do Estado Liberal a separacédo
dos poderes, a legalidade administrativa e, por fim, a consagracdo de direitos fundamentais
minimos.

Estes postulados, em resumo, condensariam todos os ideais revolucionarios,
submetendo o Estado a lei e criando mecanismos de freios e contrapesos para que nao houvesse
preponderancia de um Poder sobre o outro.

O principio da separagdo dos poderes, nos dizeres de Fabricio Motta, foi o arrimo do
Estado Liberal e sua formulagéo teorica objeto de estudos de Aristoteles, Locke, Rousseau,
Kant e Montesquieu, quando entdo ganhou sua fei¢do definitiva. Serviu como inspiragéo e
paradigma a todos os textos de Lei Fundamental como garantia as invasfes do arbitrio nas

esferas e liberdade politica. A separagéo de funcdes assegura a liberdade dos cidaddos mediante
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a contencdo do poder estatal, por intermédio da segmentacdo de suas fungdes, sua principal e
transparente finalidade (MOTTA, 2007, p. 28-30).

A legalidade administrativa, ainda nas licdes de Fabricio Motta (MOTTA, 2007, p. 29-
34), é decorréncia l6gica do Estado Liberal e liga-se diretamente na separacao de poderes, por
meio do qual consagra a ideia de que apenas 0 povo pode impor mandamentos aos homens, por
meio da lei feita. O objetivo principal, que era a protecdo da liberdade, sé podia ser obtido apds
a submissao do Estado, notadamente, a Administracéo, ao Direito.

A legalidade “classica”, advinda na concepgao liberal, possuia dois aspectos centrais,

a) a lei, expressdo de vontade geral, é editada pelos representantes do povo, alojados
no Poder Legislativo. E a forma soberana de manifestacdo da vontade popular, razio
pela qual ndo Ihe podem ser opostos limites materiais;

b) ndo possui solido fundamento a distingdo entre Constituicdo e lei, sendo os poderes
constituinte e legislativo manifestacdes de um Unico poder soberano. Essa razdo,
aliada & auséncia de rigidez constitucional, permite afirmar o descabimento do
controle de constitucionalidade das leis. (MOTTA, 2007, p. 39-40).

Ja os “direitos fundamentais”, que foram concebidos na Franga (droits fondamentaux),
com a célebre Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, em 1789, possuia dimenséao
individual, quase exclusivamente ligada a liberdade individual (inclusive as relagdes entre
individuos) e ndo as exigéncias sociais, que caracterizariam, posteriormente, os chamados
direitos de segunda geracdo (PEREZ LUNO apud MOTTA, 2007, p. 25).

No seio de todos esses debates surge o Direito Administrativo, criado pela lei do 28
pluviose do ano VIII de 1800, estabelecendo, de forma pioneira, mecanismos de contencéo do
poder estatal, normas de organizacdo da estrutura do Estado e normas de solucdo de litigios
contra a Administraco Publica.®

Fabio Medina Osorio ensina que o Direito Administrativo nasce na Franga como
conjunto de regras especiais que excepcionam o Direito Civil, nas quais a Administracao
Publica se faca presente, dentro de um processo de racionalizacdo do Poder Politico (OSORIO,
2015, p. 70-75).

68 Maria Sylvia Di Pietro, de igual forma, leciona que “Costuma-se indicar, corno termo inicial do nascimento do
Direito Administrativo, a Lei de 28 pluviose do Ano VIII (1800), que organizou juridicamente a Administracéo
Pdblica na Franga. Mas foi gracas principalmente a elaboragdo jurisprudencial do Conselho de Estado francés que
se construiu o Direito Administrativo. O apego ao principio da separa¢do de poderes ¢ a desconfianga”. (DI
PIETRO, 2014, p. 4). Ja Odete Medauar entende que apenas uma lei ndo seria capaz de criar o Direito
Administrativo, certificando que: “O direito administrativo comegou a se formar nas primeiras décadas do século
X1X. E muito comum apontar uma lei francesa de 1800 como seu ato de nascimento: essa lei disciplinou, de modo
sistematico, a organizagdo administrativa francesa, com base na hierarquia e na centraliza¢do. Evidente que o
direito administrativo ndo se formaria, de imediato, s6 pela edicdo de uma lei. Outros fatores deram também sua
contribui¢do”. (MEDAUAR, 2016).
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N&o se pode deixar de citar, que o terreno politico dessa época na Europa,
principalmente na Franca, era extremamente fértil e receptivo para a criagdo obras e manuais

sobre o Direito Administrativo. Odete Medaur ensina que:

Comegaram a surgir manuais sobre a matéria. Em 1814 Romagnosi edita a obra
Principi fondamentali del diritto amministrativo onde tesserne le istituzioni. Em
Mildo cria-se a catedra denominada "Alta legislacdo em referéncia a Administracao
Publica", regida por Romagnosi.

Foram, no entanto, as obras de autores franceses que tiveram mais repercussio:
formaram o ndcleo original da doutrina do direito administrativo e tiveram papel
relevante na formacao desse direito. Sdo as obras de Macarel, de 1818, Les éléments
de jurisprudence administrative; de De Gerando, 1830, Institutes du droit
administratif francais; de Cormenin, 1840, Traité du droit administratif. Em 1819
criou-se, em Paris, a catedra de "direito publico e administrativo”, regida por De
Gerando.

Além dos autores franceses, sobretudo, muito contribuiu para a elaboracdo original
do direito administrativo a jurisprudéncia do Conselho de Estado francés. Essa
instituicdo, na época, tinha a tarefa de emitir pareceres sobre litigios referentes a
Administraco, pareceres esses em geral acatados pelo chefe do Executivo francés.
A partir de 1872 o Conselho de Estado passou a decidir tais litigios de modo
independente, por si s6, com caréater de coisa julgada. A elaboragdo jurisprudencial do
Conselho de Estado impunha-se & Administracdo francesa e, assim, norteou a
construgdo do nucleo de muitos institutos e principios do direito administrativo.
(MEDAUAR, 2016; grifos no original).

Diferentemente do que se acreditou, a cria¢do do Direito Administrativo e o surgimento
do Estado de Direito ndo visava atender a real necessidade do povo, tampouco garantir sua
protecdo em face do Estado.®®

Franciso Zardo, parafresando Prosper Weil, afirma que a existéncia de um Direito
Administrativo é fruto de um milagre. A submissdo dos particulares a um direito imposto é
compreensivel, mas causa admiracdo o Estado se vincular a este Direito (WEIL apud ZARDO,
2014, p. 33).

Quanto a separacdo de poderes, Gustavo Binenbojm leciona que o nascimento do
Direito Administrativo, associado ao Estado de Direito, representou mais uma forma de
manutencdo das praticas administrativas do Antigo Regime do que sua superacdo. O Estado
n&o era submisso a vontade heterdnoma do legislador, e sim da vinculagao insubmissa e ativista

do Conseil d’Estat ao Parlamento, com formulacdo de novos principios e regras juridicas

8 Fabricio Motta diz que o “Direito Administrativo se converteu, essencialmente, em direito positivo do Estado,
consagrando um poder normatizado que, de acordo com a doutrina liberal, intentava criar normas que concediam
um minimo de seguranga juridica e certeza as relagfes juridicas entre os cidaddos e entre estes e o Estado.
Contudo, esta operacdo se realizou contra a supremacia da Constituicdo que, para os liberais, significava,
sobretudo, supremacia da politica e, por isso, fonte de instabilidade e inseguranca — o Estado era visto, nesta
concepgao, em um patamar além da Constituicdo.” (MOTTA, 2007, p. 33. Grifos do autor.).
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(BINENBOJM, 2008, p. 11). O fato de o Conselho de Estado (6rgdo do Poder Executivo)
possuir atribuicdo de legislar sobre Direito Administrativo ndo se coadunaria com a ideia de
submisséo a vontade geral expressa na lei (BINENBOJM, 2008, p. 12).

Franciso Zardo ensina que o Direito Administrativo ndo observou o postulado da
separacdo dos poderes em nenhuma de suas formulagdes (a de Montesquieu no sentido de que
0 poder deve deter o poder e a de Rousseau de que 0 povo deve ser submisso apenas as leis de
que € autor), porque o Judiciario era um poder nulo, que deveria pronunciar as palavras da lei,
adstrito a sequi-las, sem interpreta-la (ZARDO, 2014, p. 33-34).

O Estado de direito no paradigma formal burgués sofre pesadas criticas, pois além de
possuir os postulados do principio da separacdo dos poderes e da legalidade administrativa bem
fragilizados, tornou-se num “Estado legal”, confundindo-se com o mero enunciado da lei,
conforme pontifica Maria Tereza Fonseca Dias (2003, p. 141).

N&o se deve desprezar, contudo, a importancia do Estado Liberal no cenério historico e
juridico pelas profundas transformac6es que ele iniciou. Fabricio Motta lista algumas de suas

caracteristicas, sem pretensdo de exaurimento:

a) edicdo das declaracBes de direito, com especial destaque & proclamacéo da
igualdade juridica de todos os homens; b) énfase nos valores fundamentais da
liberdade, propriedade e seguranca; c) afirmacdo do principio da separacdo de
poderes; d) entendimento da lei como expressdo de vontade geral; consagragdo do
principio da legalidade e da subordinacéo do Estado as leis; e) celebracio da separacao
entre Estado e sociedade, concebidos como sistemas distintos, conexos por um
numero limitado de relaces e regidos por diferentes principios e regimes juridicos; f)
elaboracdo de Constituicbes que reconhecam a existéncia de direitos do homem,
anteriores e superiores ao Estado, reforcando as garantias individuais em face deste.
A Constitui¢do, contudo, era vista como um fim em si mesma — sua simples existéncia
seria suficiente para realizar as missdes do discurso constitucional. (MOTTA, 2007,
p. 28; grifo nosso).

Conclui-se, portanto, que o Estado Liberal foi um paradigma extremamente importante
pelo nascimento do Direito Administrativo, que contribuiu para sedimentar o postulado da
separagdo dos poderes, da legalidade administrativa e de um suporte minimo de direitos
fundamentais.

N&o obstante hajam discussdes doutrinarias sobre a data do real nascimento do Direito
Administrativo, certo € que foi nas primeiras décadas do século XIX que se concebeu a ideia
de um direito que regulasse a atividade estatal, muito embora a intencdo tenha sido muito mais
de instrumentalizar a Administracdo Publica do que de proteger direitos individuais.

Fabricio Motta (2007, p. 58-60) diz que as Constitui¢Oes, nesse periodo, possuiam valor

muito mais politico e filosofico do que normativo. Elas eram concisas e disciplinavam,
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sobretudo, o exercicio do poder estatal e os direitos individuais em um panorama de
antagonismo entre Estado e sociedade. A Constituicdo encontrou obstaculo na centralidade da
lei enquanto norma garantidora da liberdade ao cidad&do frente as intervencdes do Estado. A
submissédo do Estado era a lei e ndo ao Direito, dai a nomenclatura Estado Legal. Prossegue o
autor, com base nas licGes de Carre Melberg, dizendo que a supremacia da constituicdo foi
neutralizada pela primazia da lei, eficaz no cumprimento da legalidade, mas pouco afeto a
supremacia constitucional.”

No século XX, sobretudo pods Il Guerra Mundial, o Estado é chamado a intervir mais
fortemente nas relagdes sociais e econdmicas. O paradigma do direito formal burgués Estado
Liberal dé lugar ao paradigma do direito materializado do Estado Social.

3.3.3. O Estado Social e 0 alargamento das atribui¢cGes da Administracdo Publica

Maria Tereza Fonseca Dias leciona que a atuacdo negativa do Estado permitiu a
exploracdo do homem, o acumulo do capital e a revolucdo industrial, dando inicio a
configuracéo do direito materializado do Estado Social* (DIAS, 2003, p. 142).

Segundo a autora, nesse paradigma, os direitos fundamentais s&o vistos com um status
positivus, visando conciliar o capitalismo e o desenvolvimento do bem-estar social geral,
principalmente com a realizacdo dos direitos sociais, provocando um alargamento das fungdes
da administracdo publica (uma atuacdo mais dirigente) (DIAS, 2003, p. 143).

Wallace Paiva Martins Junior diz que, no Brasil, o Estado Social instaurou-se a partir
da Constituicdo de 1934, caracterizado como prestador de servigos e interventor nas areas
econdmicas e social, conhecido por robustecer o seu Poder Executivo (MARTINS JUNIOR,
2014).

Lucas Rocha Furtado (FURTADO, 2015, p. 33) diz que a maior contribui¢do dada pelo
Estado Social consiste na necessidade de conformacdo dos textos constitucionais aos direitos

fundamentais, sendo esses direitos ndo apenas a fundamentacéo do Estado, mas sim sua razéo

0 No Estado Liberal a corrente vigente era o positivismo, uma corrente que entendia que o direito posto era a lei,
decorrente do poder soberano do Estado. A anélise de juizos de valor era incompativel com o positivismo.

"1 Odete Medauar refere-se ao Estado Social como Estado da segunda metade do século XX e nos ensina que ele
também é conhecido como “Estado intervencionista, Estado-providéncia, Estado de bem-estar, Estado assistencial,
Estado pluriclasse, Estado social, Estado social-democrata, Estado de associagfes, Estado distribuidor, Estado
nutriz, Estado empresario, Welfare state, Estado manager, Estado de prestagdes, Estado de organizacdes, Estado
neocorporativo, Estado neocapitalista, Estado promocional, Estado responsavel, Estado protetor, Estado pds-
liberal, Estado telocratico.” (MEDAUAR, 2003, p. 84).
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de existir. O Estado, portanto, deve se preocupar com a dignidade da pessoa humana e com
seguranga juridica, e ndo apenas com a harmonizacao dos direitos individuais.

Busca-se com o Welfare State a valorizacdo e reconhecimento do individuo, na esfera
publica e privada. Nesse momento ndo se objetiva a liberdade e igualdade, mas sim o direito ao
lazer, cultura, & boa qualidade de vida. Odete Medauar (MEDAUAR, 2003, p. 87) ensina que
estes direitos séo vistos como direito-exigéncia.

O principio da separacdo de poderes existe, em termos juridicos, entre o Judiciario e 0s
outros poderes e, em termos politicos, entre 0 Executivo e sua maioria parlamentar e a
minoritaria oposi¢do. Paulo Otero afirma que os poderes pareciam estar cada dia menos
harmonicos e independentes (OTERO, 2003, p. 146).

Franciso Zardo afirma que no Estado Social o Direito Administrativo se aproxima dos
cidadaos, sujeitando o Estado as suas regras muito mais do que no Estado Liberal, tendo em
vista a necessidade de satisfagcdo do bem comum (ZARDO, 2014, p. 36-37).

A Administracdo Publica se amplia e assume novos papéis, tornando-se presente e
fundamental para a coletividade. A expansdo da Administracdo Publica ocorre tanto do ponto
de vista da sua estrutura (multiplicacdo dos érgdos centrais, criacdo de entes com personalidade
juridica) como das atividades (fungdes assumidas pela Administracdo e tecnicizacdo das
atividades) (MEDAUAR, 2003, p. 126-128).

Se as fun¢des da Administracdo Publica se alargam no Estado Social, 0 mesmo acontece
com o principio da legalidade, que agora é interpretado para abranger, também, atos normativos
expedidos pelo Poder Executivo, com forca de lei, estendendo-se a todo o &mbito de atuagédo
administrativa (MARTINS JUNIOR, 2014).

Essa tendéncia de participacdo do Executivo no processo de edicdo de atos normativos
surge em razdo da necessidade de regulacdo social da vida socioeconémica da sociedade
(MOTTA, 2007, p. 49).

Ha um traco importante do Estado Social, que é a substituicdo do autoritarismo pelo
consensualismo. Essa tendéncia provoca uma ofuscagdo do Direito Publico com o Privado,
(DIAS, 2003, p. 145).

Esse fendmeno também € retratado por Maria Jodo Estorninho, quando afirma que a
Administracdo Publica no Estado Social passou a utilizar o instrumento mais tipico do Direito
Privado, o contrato, pelo que havia agora uma nova forma de administracdo, uma administracéo
“negociada” no lugar dos atos unilaterais autoritarios (ESTORNINHO apud OLIVEIRA, 2010,
p. 11-12).
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No ambito econdmico, o Estado atuou em espagos que antes eram reservado apenas a
iniciativa privada, e no ambito social, atuou de forma mais ampla, buscando atender a
necessidade de sua populacdo (MEDAUAR, 2003, p. 88-89)

Ha nesse momento a subsidiariedade, que se traduz na intervencédo direta do Estado
naquilo que é essencial, transferindo fungdes que podem ser realizadas com maior eficiéncia
aos particulares, seja em regime de livre iniciativa ou direito pablico, sempre sob a forma de
regulacao estatal, como afirma Marcos Juruena Villela Souto (SOUTO apud MOTTA, 2007,
p.51).

A Reforma do Estado, nos dizeres de Fabricio Motta (MOTTA, 2007, p. 51-52) consiste,
portanto, na circunstancia de o Estado direcionar seus recursos publicos as atividades
essenciais, deixando 0s remanescentes para a iniciativa privada, apenas fiscalizando-os
(regulacdo). Esse processo de descentralizacdo normativa substitui 0 monismo tipico do Estado
Liberal, descentralizando as competéncias legislativas verticalmente (competéncias proprias ou
concorrentes entre os entes federativos) e horizontalmente (estabelecimento de competéncias
préprias a 6rgdos e entidades constitucionalmente delineados).

Rafael Munhoz de Mello diz que é interessante destacar que o intervencionismo estatal
foi acompanhado do correlato aumento da atividade punitiva estatal, ja que esta intervencado se
fazia presente quer através da lei quer através da Administracdo nos mais variados dominios,
inclusive no controle. Nesse periodo houve na Franca e na Italia um processo de despenalizacdo
de determinados comportamentos e sua previsdo como infragbes administrativas, o que
aumentou a eficacia da atividade punitiva estatal (MELLO, 2007, p. 47-48).

Tal modelo, apesar das conquistas, acabou por hipertrofiar o aparato estatal, tornando-
0 incapaz de realizar todas as tarefas. O Estado percebe que deve devolver essas tarefas a seara
privada.

O Estado Social e o Direito Administrativo entram em crise’? na Franca quando o
Conselho de Estado perde sua autonomia frente a atuacdo do Conselho Constitucional, que
emprega nas questdes administrativas uma dimensdo parajurisdicional, definindo o melhor
equilibrio entre os direitos sociais. Isso fez com que a Administracdo, além de instituir modos
alternativos de solucdo de conflitos (mediacdo, conciliagdo, arbitragem, transacédo) e a funcdo
de regulacdo instituisse um paradigma procedimental do direito, visando tornar legitima a
atuacéo estatal (DIAS, 2003, p. 149).

2 Rafael Carvalho Rezende Oliveira diz que a crise ndo é do Direito Administrativo, e sim do modelo de Estado
que serviu de inspiracdo (OLIVEIRA, 2010, p. 32). Odete Medauar diz que o termo crise expressa a situacdo de
passagem para um novo momento (MEDAUAR, 2003, p. 266).
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Odete Medauar atribui como fatores relacionados a crise do Estado Social o crescimento
de despesas sociais e 0 encolhimento das receitas, o que levou ao aumento de contribui¢des
obrigatérias da populacdo ativa, sobrecarregando, em termos fiscais, a populacdo ativa
(MEDAUAR, 2003, p. 90).

A crise do Estado Social, contudo, mostrou algumas tendéncias que deviam ser
implementadas para a manutengdo, sendo para a sobrevivéncia da Administracdo Publica nos

préximos anos, consoante ensina Odete Medauar:

a) maior proximidade com a populagdo em geral; b) predominio da publicidade sobre
0 segredo; c) privatizacdo de entidades e da relacdo de emprego; d) maior uso do
direito privado; e) reducdo das atuagdes com poder de império; f) aumento dos
maddulos convencionais ou de formas contratuais na solucéo de problemas; g) mais
acentuada preocupacdo com o resultado; h) desregulamentacdo; i) atuacdo
policéntrica. (MEDAUAR, 2003, p. 131).

Verifica-se que no Estado Social houve intervencdo estatal mais presente nas relacdes
sociais e econdmicas, bem como a adaptagdo do Direito Administrativo para realizar essa
atuagdo mais “alargada”.

De igual forma, o principio da legalidade é também relativizado no sentido de se
permitir que atos unilaterais da Administracdo tenham forca de lei.

O constitucionalismo do Estado Social era programatico para a consagracdo de direitos
sociais, carecendo de forga normativa.

O aumento de normatizacao de infragdes administrativas no Estado Social, concedendo
especial destaque ao Direito Administrativo Sancionador, € acontecimento importante que
irradiara profundas modificacdes no Direito.

Contudo, por uma série de fatores, entre 0s quais a ineficiéncia do Estado em conseguir
realizar tudo aquilo que buscou fazer, a concentragdo do espaco publico, aumento da burocracia
e corrupgdo, o Estado Social, eminentemente punitivo e interventor da lugar ao paradigma do

Estado Democratico de Direito.

3.3.4 O Estado Democratico de Direito na p6s-modernidade

Nos meados do século XX, o facismo foi um movimento politico que, sob a bandeira
do “bem comum” e do combate aos “inimigos do povo”, eliminou direitos fundamentais para
implantagdo de uma nova ordem, seja ela compativel ou ndo com as minorias, utilizando-se da

violéncia como um instrumento politico institucionalizado. Para evitar esse retrocesso, Margal
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Justen Filho diz que no Estado Democratico de Direito os direitos fundamentais ganham
conota¢do impar (JUSTEN FILHO, 2015, p. 97).

E mais, conforme nos ensina Reis Friede, o fato de o Estado submeter-se a lei em seu
sentido mais elastico pareceu ndo ser suficiente para a caracteriza¢do do regime democratico,
porquanto o Estado ndo estava, ainda, submisso a vontade popular e aos fins propostos pelos
cidadéos (FRIEDE, 2011, p. 32).

Por isso, a base do conceito do Estado Democratico de Direito é a no¢do de governo
pelo povo, participando na sua formacao e atuacdo, sem olvidar da preservacao da liberdade e
igualdade (MEDAUAR, 2003, p. 99-100).

Para Maria Tereza Fonseca Dias, o Estado Democratico de Direito seria uma sintese
dialética dos Estados anteriores, norteado pelo principio da soberania popular, que impde a
participacdo efetiva do povo na coisa publica, agregando preceitos tanto do paradigma liberal
quanto do social (DIAS, 2003, p. 151).

Rafael Carvalho Rezende Oliveira diz que no Brasil, a expressao “Estado Democratico
de Direito”, consagrada no artigo 1° da Constitui¢do, demanda mais do que respeito a lei
(legalidade), demanda o respeito ao processo democréatico (legitimidade), de forma que a
legitimidade do Direito Administrativo deve ser revigorada pela participagédo do cidadao na
Administracdo Publica e por instrumentos consensuais (OLIVEIRA, 2010, p. 16).

Esse paradigma de Estado surge no periodo denominado p6s-modernidade, expressao
utilizada para indicar as modificacdes surgidas apés a segunda metade do século XX,

impactando o Estado tanto do seu ponto de vista estrutural como juridico:

A pds-modernidade envolve crises em todas as instituices sociais. O Estado pds-
moderno é um Estado em crise permanente. As propostas de alteragdo nem séo
implementadas e ja estdo sendo substituidas por outras. O mesmo se passa com 0
préprio direito. A expressao direito administrativo pés-moderno indica a necessidade
de tomar em vista as alteracBes sociais, econdmicas, culturais e politicas
contemporaneas. Mais precisamente, trata-se de admitir a impossibilidade de
compreender a realidade contemporanea a partir de conceitos e formulas elaborados
para explicar e compreender o Estado e o Direito de cem anos atrés. (JUSTEN FILHO,
2015, p. 96).

8 Flavio Rezende Dematté, amparando-se nas licdes de Hobsbawn, estudioso inglés, diz que o século XX pode
ser dividido em trés breves eras: a Era da Catastrofe (1914 a 1945), marcada pelas duas Grandes Guerras Mundiais;
a Era de Ouro (1945 a 1973), marcada pelo inicio da globalizagdo econdmica, pela corrida armamentista entre
EUA e URSS e pela conquista dos direitos civis por parte de diversos grupos sociais de excluidos; e a Era da Crise
(1973 a 1991), marcada pela recessdo econdmica imposta aos EUA e Europa pela crise do petroleo e com o
escandalo politico em 1974, conhecido como caso “Watergate”, envolvendo o entdo presidente dos EUA, Richard
Nixon (DEMATTE, 2015, p. 28-29).
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No Estado Democrético de Direito, objetiva-se a centralidade dos direitos fundamentais,
a participacédo do cidadao e a interpretacdo do Direito por meios dos valores de justica e moral.

Esse novo “giro hermenéutico”, nas palavras de Rafael Carvalho Rezende Oliveira,
ocorre no chamado neoconstitucionalismo (constitucionalismo contemporaneo ou
constitucionalismo avangado), que € uma abordagem néo positivista do direito (OLIVEIRA,
2010, p. 17-18).7

O mencionado autor, parafraseando Norberto Bobbio, afirma que o
neoconstitucionalismo possui trés espécies: a teorica (existéncia de uma constituicdo
“invasora”, positivacao de um catalogo de direitos fundamentais, consagracao de principios e
regras no texto constitucional e adocdo de métodos proprios de interpretacdo e aplicacdo das
normas constitucionais), ideoldgica (garantir direitos fundamentais sem se preocupar tanto com
a limitacdo do poder estatal, que esta relegada ao segundo plano) e metodoldgica (aproximacao
entre Direito e moral através da consagracao dos principios constitucionais) (OLIVEIRA, 2010,
p. 18).

Um dos tracos mais importantes do Estado Democréatico de Direito é a substituicao da
concepcao classica da lei pela Constituicdo dotada de forca normativa, com dimensdo
instrumental para realizacdo dos direitos fundamentais e o primado da separacdo de poderes
ainda mais higido (Executivo, Legislativo e Judiciario)”® (MOTTA, 2007, p. 57).7®

Os principios ganham notavel importancia nesse paradigma de Estado, em razdo da
forca normativa que recebem da Constituicéo.

A Constituicdo no Estado Democratico de Direito é um sistema normativo aberto de

principios e regras, com uma estrutura dialégica e fluida, ocupando o apice da piramide

4 Nesse periodo ja se fala em pos-positivismo, termo para o qual recorremos aos ensinamentos de Luis Roberto
Barroso: “O pdés-positivismo busca ir além da legalidade estrita, mas ndo despreza o direito posto; procura
empreender uma leitura moral do Direito, mas sem recorrer a categorias metafisicas. A interpretagdo e aplicacao
do ordenamento juridico hao de ser inspiradas por uma teoria de justi¢a, mas ndo podem comportar voluntarismos
ou personalismos, sobretudo os judiciais. No conjunto de ideias ricas e heterogéneas que procuram abrigo neste
paradigma em construcédo incluem-se a atribuicdo de normatividade aos principios e a definigdo de suas relagdes
com valores e regras; a reabilitacdo da razdo pratica e da argumentacdo juridica; a formacdo de uma nova
hermenéutica constitucional; e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais edificada sobre o
fundamento da dignidade humana. Nesse ambiente, promove-se uma reaproximagao entre o Direito e a filosofia.”
(BARROSO, 2005, p. 6).

5 No Estado Democratico de Direito, a separagdo de poderes também sofre transformacdes. No Estado Liberal, o
Legislativo gozava de supremacia, notadamente para impedir que o Executivo voltasse a gozar de supremacia.
Agora, como o Executivo depende de eleicdes, essa limitacdo ndo mais se justifica, pois assim haveria troca de
representantes do povo por representantes do povo (MEDAUAR, 2016).

6 Ndo é objeto deste trabalho, mas sobreleva ressaltar que o Estado Democratico de Direito reclama o
estabelecimento de uma garantia jurisdicional da Constitui¢do (controle de constitucionalidade), como diz Rafael
Carvalho Rezende Oliveira (OLIVEIRA, 2010, p. 26).
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normativa, que pede obediéncia a todas as normas que Ihe seguem (filtragem constitucional),
como teoriza Fabricio Motta (MOTTA, 2007, p. 64-65).

Nessa concepc¢do, € importante trazer a baila as consideracdes realizadas por Rafael
Carvalho Rezende de Oliveira sobre as teorias de Ronald Dworkin e Robert Alexy, que

apresentaram, naquela época, uma conotagdo inovadora sobre principios e regras:

Segundo Dworkin a diferenca entre regras e principios reside no modo de sua
aplicacdo, especialmente na forma de resolucdo de conflitos normativos. Enquanto as
regras sdo aplicaveis segundo o método I6gico-formal da subsunc¢éo (tudo ou nada;
all or nothing) e as eventuais antinomias sao resolvidas no plano da validade, segundo
os critérios de hierarquia, especialidade ou temporialidade; o0s principios
constitucionais apresentam uma “dimensdo de peso ou importancia” e a colisdo entre
principios (hard cases) serd resolvida pelo método da ponderagéo. [...]

O Estado de Direito, na visdo de Dworkin, é caracterizado pelos principios da
igualdade e da integridade, este Ultimo considerado pela necessidade de se interpretar
o sistema juridico como um todo e de forma coerente.

Robert Alexy, da mesma forma que Dworkin, defende a normatividade dos principios
que ndo se confundiriam com as regras. A diferenca (estrutural e qualitativa) reside
na ideia de que os principios sdo “mandatos de otimizacdo”, enquanto as regras sao
entendidas como “mandatos definitivos”. Desta forma, ao contrario das regras, os
principios ordenam algo que pode ser realizado na maior medida possivel, o que vai
depender das possibilidades faticas e juridicas do contexto analisado. O eventual
conflito entre principios deve ser resolvido pela ponderagdo. (OLIVEIRA, 2010, p.
21-22).

O Estado Democrético de Direito, imbuido dessa nova roupagem, promove profunda
mudancga no Direito Administrativo, que deve adequar-se ao Estado Constitucional. Rafael
Carvalho Rezende Oliveira diz que esse processo, mais do que a compatibilidade estatica,
promove a tendéncia de constitucionalizacdo do ordenamento juridico, processo dinamico
interpretativo da releitura (transformacédo) do ordenamento, que passa a ser impregnado por
normas constitucionais (OLIVEIRA, 2010, p. 25). Fabricio Motta afirma que tal fendbmeno
aconteceu com intensidade inimaginavel, sendo hoje a Constituicdo de 1988 a maior fonte do
Direito Administrativo (MOTTA, 2007, p. 82).

Gustavo Binenbojm, atento as modificagdes que o Estado Democréatico de Direito
provocou no Direito Administrativo, expde quatro paradigmas classicos dessa nova concepgao.
O primeiro é a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, que legitima o todo
conjunto de privilégios de natureza material e processual em prol da administracdo pablica.”’

O segundo é o da legalidade administrativa como vinculagdo positiva a lei, de forma que sé

" Fabio Medina Osorio leciona que a base de toda a formagéo tedrica do Direito Administrativo é o conceito de
interesse publico, o qual, porém, ndo pode subsistir de forma isolada para justificar a incidéncia do Direito
Administrativo, muito embora nao haja Direito Administrativo valido sem atendimento ao interesse publico,
considerado um dos seus pilares (OSORIO, 2015, p. 72-73).
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seria lidimo a administracdo agir subordinada a uma vontade j& emanada pelo Poder
Legislativo. O terceiro paradigma é da intangibilidade do mérito administrativo, que estabelecia
a incontrolabilidade das escolhas discricionarias da Administracdo Publica, seja pelos 6rgaos
do contencioso administrativo, seja pelo Poder Judiciario ou pelos cidaddos. Por fim, o quarto
paradigma consiste na ideia de um Poder Executivo unitario, fundada em relacdes de
subordinagdo hierdrquica (formal ou politica) entre a burocracia e os érgdos de clupula do
governo (como os Ministérios e a Presidéncia da Republica), o que esta representado pelo art.
84, inciso |1, da Constituicdo de 1988, que informa competir ao chefe do Executivo exercer a
direcdo superior da Administracdo, com auxilio dos Ministros do Estado (BINENBOJM, 2008,
p. 23-24).

Para além desses quatro paradigmas classicos expostos por Gustavo Binenbojm, que
realiza analise mais critica do Direito Administrativo, é possivel observar outras transformacdes
provocadas em decorréncia do principio democrético que modificaram o sistema.

Para encerrar, menciona-se as modifica¢cdes impingidas no Direito Administrativo
pelo paradigma do Estado Democratico de Direito, nas licbes de Fabricio Motta, que enumera,
sistematicamente, algumas consequéncias pontuais decorrentes de tal circunstancia,

amparando-se em Luis Roberto Barroso:

a) limite a liberdade do legislativo na elaboragdo das leis em geral, impondo-lhe
deveres de atuacdo para a realizacdo de direitos e programas constitucionais;

b) limite & discricionariedade da Administracdo, em razdo da normatividade dos
principios constitucionais, possibilitando, inclusive, o controle judicial do mérito do
ato administrativo;

c) imposi¢do, & Administracdo, de deveres de atuacdo, notadamente voltados a
realizacdo dos direitos fundamentais e dos objetivos da Republica, determinando e
orientando a realizacdo de politicas publicas, assim como a prestagdo de servicos
publicos;

d) fornecimento de fundamento de validade para a prética de atos de aplicagdo direta
da Constituicdo, independente de intermediacdo do legislador ordinario;

e) fornecimento de pardmetro para o controle de constitucionalidade realizado pelo
Poder Judiciario e, ainda, com caracteristicas peculiares, possibilitando o controle no
ambito da Administracdo Publica;

f) relativizagdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular,
impondo-se @ Administragdo 0 dever de proporcionalidade no sopesamento dos
interesses;

g) condicionamento e direcionamento da interpretacdo de todas as normas do sistema,
fazendo de qualquer interpretacdo juridica uma interpretacdo constitucional. Ganha
especial destaque a realizacdo de interpretacdo conforme a Constituicdo, impondo
leitura da norma inferior da forma que melhor realize o sentido e o alcance dos
dispositivos constitucionais. (MOTTA, 2007, p. 82-83).

Nessa apertada sintese foi possivel ter uma compreensdo dos varios impactos

provocados pelo Estado Democratico de Direito no Direito Administrativo. O mais relevante
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deles e que constitui a esséncia desse paradigma €é a obrigatoriedade de o Estado satisfazer
direitos fundamentais, pois estes constituem a razdo de o Direito existir.

A substituicdo do principio da legalidade pelo da juridicidade, vinculando a
Administracdo Publica ndo apenas ao direito posto, mas também aos valores de justica e moral,
é fendbmeno primordial para a satisfagdo dos direitos fundamentais e decorre da circunstancia
de se empregar for¢a normativa a Constituicao, vista como campo principioldgico aberto.

A consagracao do devido processo legal na Constituicdo e seu reflexo em todo o sistema
normativo mudou e muito a concepcdo da Administracdo, fenébmeno conhecido como
procedimentalizacdo da Administragdo Publica.

Feitas essas consideracOes acerca da evolugdo do Estado de Direito, com especial
atencdo as conquistas obtidas pelos cidaddos em face do arbitrio estatal, notadamente no campo
dos direitos fundamentais, e ao contexto do surgimento do Direito Administrativo, prossegue-

se com o estudo acerca das caracteristicas principais da Lei Anticorrupcéo.

3.4 Lei Anticorrupcdo: principais aspectos

Em 1° de agosto de 2013, foi promulgada a Lei Federal n. 12.846, denominada Lei
Anticorrupgdo (LAC), também chamada de Lei de Improbidade Empresarial, Lei da Empresa
Limpa, Lei da Integridade das Pessoas Juridicas ou Legislacdo de Compliance.

Mauricio Zockun aborda que as disposicdes desta norma tém o proposito de preservar
o0 patrimonio publico nacional e estrangeiro de condutas que Ihes esgarcem ilegitimamente, seja
por atentar contra os principios informadores da Administracdo Publica ou aos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil (ZOCKUN, 2017, p. 15).

Jefferson Aparecido de Souza e Pedro Antonio de Oliveira Machado ensinam que esta
lei tem como objetivo garantir a ética administrativa e reprimir os atos de corrupcao, mas sob
uma oOtica até entdo ndo explorada, atingindo quem age do lado de fora do balcdo da
Administragédo Pablica (DIAS; MACHADO, 2016, p. 71).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras de Freitas ensinam que esse novel
diploma objetiva responsabilizar as corporagdes que financiam a corrupgéo, incorporando
diretrizes de diplomas normativos internacionais, tais como o FCPA, UK Bribery Act, além de
alguns dos compromissos internacionais ja discutidos no item 3.4.1 deste trabalho, quais sejam,
a Convencédo Interamericana contra a Corrupgao da Organizagdo dos Estados Americanos

(OEA) e a Convencdo sobre Combate a Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
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TransacOes Comerciais Internacionais da Organizacao para Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) (MOREIRA NETO: FREITAS, 2017, p. 2).

Mauricio Zockun ensina também que o objeto de tutela desta norma é
consideravelmente mais amplo do que o crime de corrupc¢do. A norma se assemelha ao ilicito
penal, mas possui tragos proprios (ZOCKUN, 2017, p. 15).

José Roberto Pimenta Oliveira disserta que a LAC dispde a plena efetividade de todos
os sistemas de responsabilizacdo existentes e aplicaveis. Havendo ou ndo processo ou
condenacdo da pessoa juridica no ambito da Lei n. 12.846/2013, estdo preservados todos 0s
mecanismos de atuacdo juridicos de punicdo das pessoas naturais envolvidas na configuracdo
fatica dos atos lesivos (OLIVEIRA, 2017, p. 48).

A mencionada norma estaria fundamentada no principio da moralidade administrativa,
disposto no art. 37, da Constituicdo Federal de 1988. A circunstancia de a lei atingir diretamente
pessoas que ndo sdo agentes publicos, e que, portanto, estariam fora da abrangéncia das normas
do art. 37 da Constituicdo, ndo se trata de empecilho para estar vinculada ao principio da
probidade, porque Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras de Freitas afirmam que
isso representa a eficacia exdgena do principio da moralidade administrativa, oponivel também
a particulares, umbilicalmente ligado ao principio da juridicidade (MOREIRA NETO;
FREITAS, 2017, p. 5)."

Face ao exposto, as pessoas juridicas de direito publico, interno ou externo, estdo, via
de regra, excluidas das sancdes previstas na Lei Anticorrupcdo, ja que elas sdo, segundo
disposicdes dessa norma, titulares da protecdo.

Pretende a Lei de Improbidade Empresarial alcancar qualquer tipo ou espécie de pessoa
juridica de direito privado, nacional ou estrangeira que, de qualquer forma tenha relagcdo com o
Poder Publico, ainda que esta pessoa juridica ndo tenha fins econdmicos. Petrelluzi e Rizek

Junior confirmam esta assertiva ao concluir que

O fato de a associacdo ndo ter finalidade econbmica, entretanto, ndo afasta a
possibilidade de que ela tenha relagdo de natureza econémica com o Poder Publico.
Alias, modernamente, a administragdo publica vem terceirizando muitos dos servigos
sociais que patrocina, visando prestar melhores servicos, com 0 menor custo aos

8 Mauricio Zockun esposa entendimento parecido com o de Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras de
Freitas, ao afirmar que “[...] a Lei Anticorrupgdo veicula uma forma qualificada de moralidade administrativa, a
exemplo do que também se da com a improbidade administrativa. Ha, pois, um condominio legislativo dos entes
politicos para dispor sobre a moralidade e suas formas qualificadas. E, por esta razdo, radica no art. 24, 8§1°, da
Constituicdo da Republica, a competéncia da Unido para editar normas gerais sobre a probidade administrativa
empresarial, sem embargo de isto ndo afetar a prerrogativa legislativa dos estados e municipios para editar normas
especiais sobre este bem juridico”. (ZOCKUN, 2017, p. 21).
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cofres publicos, utilizando como parceria varias modalidades de associacdes. Assim,
as sociedades de amigos de institui¢cfes culturais como museus, orquestras, parques
etc., podem ser sujeitos ativos de atos lesivos a administragdo publica. [...] Os demais
tipos de organizacdo ndo governamentais também estdo alcangados pela norma,
incluidas ai as associacOes recreativas, agremiagGes esportivas, clubes de lazer, de
servicos etc. (PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014, p. 54-58).

Assim, a lei alcancara as organizac@es sociais (Lei n. 9.637/1998), as OSCIPs (Lei n°
9.790/1999), as entidades beneficentes de assisténcia social (Lei n®12.101/2009), as OSCs (Lei
n® 13.019/2014), entidades paraestatais e até mesmo sociedades que nao estejam formalmente
constituidas.

As pessoas juridicas que integram a Administracdo estdo, via de regra, excluidas da
responsabilizacdo da LAC. Contudo, ha que se lembrar que empresas publicas e sociedades de
economia mista poderdo ser abrangidas por essa lei. Marco Vinicio Petrelluzzi e Rizek Junior
lembram que tais pessoas juridicas estdo, conforme dispde o artigo 173, da Constituicao,
sujeitas ao regime proprio das empresas privadas (obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributérias) (PETRELUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014, p. 55). Porém, com relacdo as referidas
estatais, nem toda sangdo prevista na LAC é passivel de aplicacdo a elas, tais como a dissolucao
da pessoa juridica, porquanto ndo podem ser extintas em razao de decisdo judicial mas apenas
por lei (RIBEIRO, 2017, p. 40).

Quanto as sanc¢des’® a serem aplicadas a pessoa juridica, dispde a Lei Anticorrupgao que
elas consistem: (i) na esfera administrativa, em multa e publicagdo da decisdo condenatéria em
meios de grande circulacéo (art. 6°);% e (ii) na esfera judicial, no perdimento dos bens, direitos
ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infracéo;

suspensdo ou interdicdo parcial das atividades; dissolu¢cdo compulséria da pessoa juridica e

™ Sirlene Arédes identifica a existéncia de quatro modalidades de sangGes: a penal, a administrativa oriunda do
poder de policia, a administrativa oriunda do poder disciplinar e a sanc&o politica (AREDES, 2012, p. 58).

80 “Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos
lesivos previstos nesta Lei as seguintes sangdes: | - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte
por cento) do faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo administrativo,
excluidos os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimagdo; e Il -
publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria. § 1° As sancfes serdo aplicadas fundamentadamente, isolada
ou cumulativamente, de acordo com as peculiaridades do caso concreto e com a gravidade e natureza das infragdes.
§ 2° A aplicagdo das sancdes previstas neste artigo serd precedida da manifestagdo juridica elaborada pela
Advocacia Publica ou pelo érgdo de assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico. § 3° A aplicacdo das
sancdes previstas neste artigo ndo exclui, em qualquer hipotese, a obrigacao da reparacao integral do dano causado.
§ 4° Na hipotese do inciso | do caput, caso ndo seja possivel utilizar o critério do valor do faturamento bruto da
pessoa juridica, a multa sera de R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais). § 5°
A publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria ocorrerd na forma de extrato de sentenca, a expensas da
pessoa juridica, em meios de comunicacdo de grande circulagdo na area da pratica da infracdo e de atuagdo da
pessoa juridica ou, na sua falta, em publicacéo de circulagdo nacional, bem como por meio de afixacéo de edital,
pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias, no préprio estabelecimento ou no local de exercicio da atividade, de modo
visivel ao publico, e no sitio eletronico na rede mundial de computadores”. (BRASIL, 2017b).
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proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doa¢Ges ou empréstimos de 6rgéos ou
entidades publicas e de instituigdes financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo
prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos (art. 19).%!

A LAC ainda prevé a criacdo de um Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNEP),
que armazenard, de forma publica, as san¢des aplicadas as pessoas juridicas, integrando todas
as esferas do Governo.®

A responsabilizacdo da pessoa juridica subsiste mesmo nos casos de operacdes
societarias (fusio, aquisicao, entre outras).®

Consigna-se, conforme previsdo do art. 3° da LAC, que a responsabilidade da pessoa

juridica ndo exclui a responsabilizacdo de seus dirigentes, administradores ou de qualquer

81 “Art. 19. Em razio da prética de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou 6rgédos de representacéo judicial, ou equivalentes, e
0 Ministério Publico, poderdo ajuizar acdo com vistas & aplicagdo das seguintes san¢des as pessoas juridicas
infratoras: | - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou
indiretamente obtidos da infragéo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé; Il - suspensdo ou
interdicdo parcial de suas atividades; 111 - dissolu¢cdo compulséria da pessoa juridica; IV - proibigcdo de receber
incentivos, subsidios, subvencbes, doagBes ou empréstimos de drgdos ou entidades publicas e de institui¢fes
financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.
§ 1° A dissolucdo compulsdria da pessoa juridica sera determinada quando comprovado: | - ter sido a personalidade
juridica utilizada de forma habitual para facilitar ou promover a préatica de atos ilicitos; ou Il - ter sido constituida
para ocultar ou dissimular interesses ilicitos ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados. § 2° (VETADO).
§ 3° As sangdes poderdo ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa”. (BRASIL, 2017b).

82 «Art. 22. Fica criado no ambito do Poder Executivo Federal o Cadastro Nacional de Empresas Punidas - CNEP,
que reunird e daré publicidade as san¢des aplicadas pelos 6rgdos ou entidades dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio de todas as esferas de governo com base nesta Lei. § 1° Os drgdos e entidades referidos no caput
deverdo informar e manter atualizados, no Cnep, os dados relativos as sancdes por eles aplicadas. § 2° O Cnep
contera, entre outras, as seguintes informacfes acerca das san¢des aplicadas: | - razdo social e nimero de inscri¢ao
da pessoa juridica ou entidade no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CNPJ; Il - tipo de sancéo; e 111 - data de
aplicacdo e data final da vigéncia do efeito limitador ou impeditivo da sancdo, quando for o caso. § 3° As
autoridades competentes, para celebrarem acordos de leniéncia previstos nesta Lei, também deverdo prestar e
manter atualizadas no Cnep, ap0s a efetivacdo do respectivo acordo, as informagdes acerca do acordo de leniéncia
celebrado, salvo se esse procedimento vier a causar prejuizo as investigacdes e ao processo administrativo. § 4°
Caso a pessoa juridica ndo cumpra os termos do acordo de leniéncia, além das informacdes previstas no § 3°,
deverd ser incluida no Cnep referéncia ao respectivo descumprimento. § 5° Os registros das san¢Ges e acordos de
leniéncia serdo excluidos depois de decorrido o prazo previamente estabelecido no ato sancionador ou do
cumprimento integral do acordo de leniéncia e da reparacdo do eventual dano causado, mediante solicitacdo do
orgdo ou entidade sancionadora. Art. 23. Os 6rgdos ou entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
de todas as esferas de governo deverdo informar e manter atualizados, para fins de publicidade, no Cadastro
Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas — CEIS, de carater publico, instituido no &mbito do Poder Executivo
federal, os dados relativos as sangdes por eles aplicadas, nos termos do disposto nos arts. 87 e 88 da Lei no 8.666,
de 21 de junho de 1993”. (BRASIL, 2017b).

83 «Art. 4° Subsiste a responsabilidade da pessoa juridica na hipétese de alteragdo contratual, transformagéo,
incorporacdo, fusdo ou cisdo societaria. § 1° Nas hip6teses de fusdo e incorporacéo, a responsabilidade da sucessora
seré restrita a obrigagdo de pagamento de multa e reparagdo integral do dano causado, até o limite do patrimdnio
transferido, ndo lhe sendo aplicaveis as demais san¢des previstas nesta Lei decorrentes de atos e fatos ocorridos
antes da data da fusdo ou incorporacgdo, exceto no caso de simulagdo ou evidente intuito de fraude, devidamente
comprovados.§ 2° As sociedades controladoras, controladas, coligadas ou, no @mbito do respectivo contrato, as
consorciadas serdo solidariamente responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei, restringindo-se tal
responsabilidade & obrigacdo de pagamento de multa e reparagdo integral do dano causado”. (BRASIL, 2017b).
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pessoa natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito. A responsabilidade dessas pessoas,
porém, é subjetiva, exigindo-se demonstracdo de dolo ou culpa, nos termos do diploma

aplicavel ao caso. José Roberto Pimenta Oliveira comenta:

O art. 3°, caput, é anorma que desqualifica o prévio sancionamento da pessoa juridica,
na via administrativa e/ou judicial, como condicdo juridica para deflagracdo de
competéncias sancionatorias em face das pessoas naturais. Os termos da lei levam a
concluséo de que ndo se deve exaurir a responsabilidade da PJ para que irrompa o
exercicio de dever-poder punitivo contra as pessoas naturais. O artigo igualmente ndo
autoriza a sequer a suspensdo de procedimentos e processos instaurados contra as
pessoas naturais sob a alegacdo de que ndo houve decisdo administrativa, ndo se
reveste tal decisdo de definitividade ou ndo houve propositura de acdo civil publica
cabivel contra a PJ envolvida. [...]

O resultado é que o art. 3° ndo cria nenhuma ordem de preferéncia ou precedéncia de
responsabilizagdo, nem tampouco qualquer ordem de dependéncia ou prejudicialidade
entre os sistemas de responsabilizagdo. (OLIVEIRA, 2017, p. 48-49).

Podera haver a desconsideracdo da personalidade juridica, sempre que, conforme
estabelece o artigo 14, da LAC, a pessoa juridica for “[...] utilizada com abuso do direito para
facilitar, encobrir ou dissimular a préatica dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para provocar
confusdo patrimonial” (BRASIL, 2017b).

Nos casos de desconsideracdo de personalidade juridica, os efeitos das sancdes
aplicadas a pessoa juridica serdo estendidos aos seus administradores e s6cios com poderes de
administracdo observados o contraditério e a ampla defesa.

Na ocasido da aplicacdo da sancdo, o artigo 7° da Lei Anticorrupcdo faz constar
inimeras circunstancias que devem ser levadas em conta pelo julgador no intuito de avaliar a
culpabilidade do infrator.®*

Jorge Munhos de Souza ensina que a LAC incorpora a tradicional divisdo entre as
esferas de responsabilizacdo civil, administrativa e penal, assim como o principio da

independéncia das instancias.®®

8 Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicagdo das sancdes: | - a gravidade da infragdo; Il - a vantagem
auferida ou pretendida pelo infrator; 111 - a consumac&o ou ndo da infragdo; IV - o grau de lesdo ou perigo de leséo;
V - o efeito negativo produzido pela infragdo; VI - a situacdo econdmica do infrator; VI - a cooperacao da pessoa
juridica para a apuracdo das infrac@es; VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a dentincia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito
da pessoa juridica; IX - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade publica
lesados; e X - (VETADO). (BRASIL, 2017b).

8 Os tribunais patrios possuem entendimento consolidado de que as esferas administrativa, civel e criminal sdo
independentes: "HABEAS CORPUS. CRIME CONTRA A ORDEM TRIBUTARIA. ACAO PENAL.
PROCESSO ADMINISTRATIVO CONCLUIDO. LANCAMENTO DEFINITIVO DO CREDITO FISCAL.
MANDADO DE SEGURANCA CONTRA O ATO DE INTIMACAO EDITALICIA DO ACORDAO
PROFERIDO PELO CONSELHO DE CONTRIBUINTES. SEGURANCA DENEGADA. INTIMACAO
REGULAR. REITERADAS TENTATIVAS FRUSTRADAS DE INTIMACAO DO PACIENTE, POR VIA
POSTAL, NO ENDERECO FISCAL. OBEDIENCIA AO DISPOSTO NO ART. 23 DO DEC. 70.235/72.
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E importante distinguir algumas caracteristicas sobre as esferas de responsabilizaco
civil e administrativa. Sirlene Arédes ensina que a responsabilidade civil tem por objetivo no
direito brasileiro a funcéo reparatoria, dai porque a imprescindibilidade do dano e decorréncia
direta da sua finalidade. A responsabilidade penal ou administrativa por ndo visarem objetivos
reparatdrios tornam o dano requisito desnecessario (AREDES, 2012, p. 26-27).

A autora prossegue que a evolucdo da sociedade tornou a teoria da responsabilidade
subjetiva incapaz de resolver problemas com equidade, dada a dificuldade de se comprovar
culpa lato sensu. Assim, sem abandonar o principio da culpabilidade para a reparacao do dano,
consagrou-se a presuncdo de culpa, que inverte o dnus probatorio (AREDES, 2012, p. 29).
Porém, apds novamente algum tempo, a responsabilidade civil deixou a culpa e passou a
conhecer o risco, deslocando-se a preocupacao juridica do lesante para a vitima. Esse sistema,
conhecido como responsabilidade objetiva, que dispensa o ato ilicito para configuracdo da
responsabilidade civil, ndo prescinde de uma conduta voluntéria, pois o exercicio da atividade-
dano é fruto de uma escolha livre do homem que assume os riscos (AREDES, 2012, p. 29-30).

Assim, como a responsabilidade civil tem por finalidade a reparacao dos danos, a san¢édo
é aplicada em funcéo do efetivo prejuizo ou dano sofrido pela vitima, ja que a responsabilidade
ndo se constitui em meio apto para punir os agentes (AREDES, 2012, p. 31).

A punicdo, portanto, no Direito brasileiro, é feita por normas de cunho administrativo
e criminal, as quais possuem 0s pressupostos de responsabilidade diferentes das normas que
tratam de responsabilidade civil.

Sirlene Arédes prossegue e atesta que as punicdes, dentro da esfera administrativa, ndo
sdo passiveis de se dispensar a culpa no seu exame (exigibilidade de comportamento diverso,
que servird para determinar tanto a existéncia da infracdo como a penalidade a ser aplicada),
além € claro de outras caracteristicas préprias do seu regime, tais como anterioridade (prévia
determinacdo de uma conduta como proibidade), legalidade (tipicidade juridica é a previsao
normativa da conduta proibida), individualizacdo da pena (um dos objetivos da pena é a
prevencéo, e a punicao de quem atuou conforme o direito ndo se mostra adequada, o que veda
a responsabilidade solidaria e subsididria em matéria punitiva) e a proibigdo do bis in idem

(impossibilidade de dupla punicdo por um mesmo fato, embora alguém possa ser

ORDEM DENEGADA. (...) 3. Esta 52 Turma ja decidiu que a pendéncia de discussdo acerca da exigibilidade do
crédito tributario perante o Judiciario constitui obice, tdo-somente, a pratica de atos tendentes a cobranca do
crédito, ndo impossibilitando a instauracdo da acdo penal cabivel, dada a independéncia das esferas civel e
criminal” (HC 53.622/PE, Rel. Min. LAURITA VAZ, DJU 24.09.07).
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responsabilizado por esferas de responsabilidade diversas e auténomas) (AREDES, 2012, p.
33-57).

Nucci apresenta, dentro deste contexto, situacdo bem interessante. Imagine que um
corruptor, pessoa fisica, tenha sido absolvido na esfera criminal por auséncia de prova. A pessoa
juridica poderia ser condenada na esfera extrapenal com base no mesmo fato, considerando que
a esfera penal detém prevaléncia sobre o processo civil ou administrativo, 0s quais deveriam
ficar suspensos até seu julgamento. E se o corruptor é condenado, a pessoa juridica poderia ser
absolvida? Prossegue o autor, para concluir, que a responsabilidade objetiva facilita o trabalho
das autoridades, mas pode acarretar muitas injusticas (NUCCI, 2015, p. 88-90).

Faz-se um recorte para expor que, a depender do julgamento na esfera penal, poderé ou
ndo haver responsabilizacio contra o infrator na esfera civel®. Em suma, se a absolvigdo for
por inexisténcia de provas, a esfera penal fara coisa julgada no civel. Veja-se escolio de Aury

Lopes Junior:

Quanto ao inciso 111 do art. 386, a absolvi¢do penal por ser o fato atipico ndo impede
que a vitima ajuize a respectiva acdo de indenizacdo. Nem todo ato danoso atinge
um bem juridico-penal, pois sdo esferas distintas de protecdo. Uma conduta
penalmente atipica pode constituir um ato ilicito para o Direito Civil, nem que seja
a titulo de dano moral. Essa é a previsao do art. 67, |11, do CPP:

Art. 67. N&o impedirdo igualmente a propositura da ag&o civil:

111 — a sentenca absolut6ria que decidir que o fato imputado nédo constitui crime.
Quando o réu é absolvido com base no art. 386, IV (estar provado que o réu ndo
concorreu para infracdo penal), estabelece-se uma situagdo similar aquela descrita
anteriormente para o inciso I. Ou seja, a absolvigdo no processo penal por existir
prova categdrica de que o réu ndo concorreu para infracdo impede a acdo civil de
indenizag&o, pois essa decisdo faz coisa julgada na esfera civel, ndo permitindo mais
a discussdo sobre o caso.

Trata-se, entre outros, de um argumento de légica juridica e credibilidade das
decisdes judiciais: como alguém pode nédo ser — categoricamente — o autor de um
fato para o juiz penal e, na esfera civel, ser considerado o autor (do mesmo fato)?
Diversa ¢ a situacdo da absolvi¢cdo com base no inciso V, em que o réu é absolvido
porque ndo ha prova de que ele tenha concorrido para a infracdo penal. A questdo
aqui é de prova insuficiente para o juizo penal condenatério. Logo, a absolvigcdo
penal decorre da fragilidade da prova da autoria ou participacdo, diante do nivel de
exigéncia probatoria no processo penal. Dai por que essa decisdo ndo impede a acéo
de indenizacéo na esfera civel, pois o nivel de exigéncia probatdria no processo penal
é muito maior do que aquele feito no processo civil.

No inciso VI, o réu foi absolvido porque existem circunstancias que excluem o crime
ou isentam o réu de pena, ou mesmo exista fundada duvida sobre sua existéncia.
Nesse caso, como regra geral, estara impedida a pretensdo indenizatéria na esfera
civel. Nesse sentido, dispbe o art. 65 do CPP: Art. 65. Faz coisa julgada no civel a
sentenga penal que reconhecer ter sido o ato praticado em estado de necessidade, em

8 «Art, 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a
existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando estas questdes se acharem decididas no juizo criminal”.
(BRASIL, 20171)
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legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio regular de
direito.

A expressao faz coisa julgada no civel significa que ndo podera ser novamente
discutida, pois ¢ imutavel a decisdo. Contudo, essa regra possui duas excecdes
relevantes (em que a absolvi¢do na esfera criminal ndo impede a demanda civel): a)
estado de necessidade agressivo (arts. 929 e 930 do CCB) [...] b) legitima defesa real
e aberratio ictus (art. 73 do CP). [...].

Por fim, quando o réu for absolvido com base no art. 386, VII (ndo existir prova
suficiente para a condenag@o), nenhum impedimento existirda para a acdo de
indenizagdo. Isso porque, novamente, a questdo se situa no maior nivel de exigéncia
probatoria no processo penal, de modo que a mesma prova reputada insuficiente para
a condenacdo criminal pode ser mais do que suficiente para a condenacdo civel.
(LOPES JR, 2014, p. 304-306).

Sirlene Arédes também ensina que havera comunicabilidade entre as esferas nos casos
de absolvicdo criminal por negativa de autoria ou inexisténcia do fato, a qual decorre dos
pressupostos da sancao punitiva, que é a necessaria existéncia de uma conduta cuja punicdo
deve recair no seu autor (AREDES, 2012, p. 65).

Ainda com relacdo a este aspecto (integracdo de normas de Direito Administrativo
Sancionador e de Direito Penal), Vicente Greco Filho diz que todas as condutas previstas como
corrupc¢do privada praticada pela pessoa juridica apresentam um paralelo com outras normas
penais e demais regras administrativas, sendo possivel pensar na modulacdo de regras de
processo penal para a condugdo dos processos investigatorios administrativos. E tratando-se de
condutas idénticas praticadas pela pessoa juridica e pelas pessoas fisicas, contra 0s mesmos
bens juridicos, seria razodvel pensar na uniformizacéo, ainda que superficial, das regras para
aplicacdo de sancGes a dois grupos diferentes de autores, a pessoa fisica e juridica (GRECO
FILHO, 2015, p. 114-115).

O autor ndo demonstra preocupacao apenas com o respeito as garantias processuais, mas
também com a eficiéncia das investigacGes e dos processos, pois seria possivel, caso se
realizasse ambos os procedimentos perante um juiz togado, que as medidas de investigacao
(busca e apreensdo, interceptacdo telefonica, quebra de sigilo bancario) bem como institutos
penais (regras de autoria e participagdo, consumacao e tentativa, prescri¢cdo) fossem aplicados
nos procedimentos investigatérios (GRECO FILHO, 2015, p. 115).

Na apuragdo administrativa dos ilicitos da LAC havera essa dificuldade, j& que as
advocacias publicas ou as Controladorias ndo terdo competéncia para conduzir uma

investigac&o, ja que existem medidas investigativas com reserva de jurisdicdo.®’

87 “Art. 8° A instauragdo € o julgamento de processo administrativo para apuracéo da responsabilidade de pessoa
juridica cabem a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério,
que agira de oficio ou mediante provocacao, observados o contraditério e a ampla defesa. § 1° A competéncia para
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Dessa feita, a pratica de atos lesivos da LAC podera impor tanto a aplicacdo das sangdes
administrativas (artigo 6°) ou judiciais (artigo 19), sem prejuizo dos processos de
responsabilizacdo previstos na Lei de Improbidade Administrativa e Lei de Licitacdes
(SOUZA, 2016, p. 187-188). Além das sanc¢Bes administrativas previstas nestes diplomas, ha
possibilidade de se impor san¢des penais pelos mesmos fatos, caso estes sejam tipificados como
crime. Porém, obviamente, a responsabilizacdo ndo recaira sobre a pessoa juridica, que no
ordenamento juridico brasileiro responde em casos excepcionais.

A natureza civel-administrativa® da punicdo ndo a torna mais branda, ja que a pessoa
juridica, se condenada no PAR (Processo Administrativo de Responsabilizagdo) movido pelo
Poder Executivo podera ser apenada justamente em seu patriménio moral. Ter seu nome inscrito
em meios de comunicacdo de grande circulacdo trard enormes prejuizos e consequéncias
negativas a corporacgdo, de ordem financeira e moral.

O caréter, a principio, restritivo, do rol dos atos lesivos do art. 5°, ndo condiz com a
generalidade das sangdes ali estabelecidas.

Né&o é demais lembrar que os atos lesivos da Lei Anticorrupg¢éo estdo todos dispostos no
artigo 5°, entre os quais as fraudes as licitagdes, estes no inciso IV, alineas “a” a “g”. Ha quem
entenda que o rol é numerus clausulus, como Marco Vinicio Petrelluzzi e Rubens Naman Rizek
Junior, quando destacam a expressdo assim definidos utilizadas na LAC (PETRELLUZZI;
RIZEK JUNIOR, 2014, p. 62). Porém, ha também entendimento de que o rol é exemplificativo,
uma vez que conforme leciona Jefferson Aparecido Dias e Pedro Antonio de Oliveira Machado,
sdo utilizadas expressdes qualquer outro expediente ou vantagem de qualquer tipo etc. (DIAS;
MACHADO, 2016, p. 87).

A grande inovacdo da LAC é também seu ponto mais controvertido, que é a previsao de

responsabilidade objetiva. Mauricio Zockun esclarece que a responsabilidade objetiva ja é

a instauracdo e o julgamento do processo administrativo de apuracdo de responsabilidade da pessoa juridica podera
ser delegada, vedada a subdelegagdo. § 2° No ambito do Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral da Uniéo
- CGU terd competéncia concorrente para instaurar processos administrativos de responsabilizacdo de pessoas
juridicas ou para avocar 0s processos instaurados com fundamento nesta Lei, para exame de sua regularidade ou
para corrigir-lhes o andamento. Art. 9° Competem a Controladoria-Geral da Unido - CGU a apuragao, 0 processo
e o0 julgamento dos atos ilicitos previstos nesta Lei, praticados contra a administracdo publica estrangeira,
observado o disposto no Artigo 4 da Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Puablicos
Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais, promulgada pelo Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de
2000”. (BRASIL, 2017b).

8 Sobre a diferenca de responsabilidade civil e administrativa José Roberto Pimenta Oliveira ensina: que ambito
civil no artigo 2°, da Lei Anticorrupcdo diz respeito exclusivamente ao sistema de responsabilizag8o civil, de
carater patrimonial e que &mbito administrativo tem relagdo com a responsabilizacdo administrativa, prevista no
artigo 6° e 19, da Lei Anticorrupcdo, sendo passiveis de aplicacdo judicial (OLIVEIRA, 2017, p. 37).
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contemplada no ordenamento juridico (art. 37, §6°, da Constituicdo,® e art. 931, do Cdodigo
Civil®®) e que o limite para a sua aplicacdo na pessoa juridica esta relacionado a liberdade, uma
vez que esta sO pode ser tolhida na medida da culpabilidade dos agentes. Quanto ao direito de
propriedade a responsabilizacéo é tolerada (ZOCKUN, 2017, p. 18-19).

Marteus Betoncini conceitua os atos lesivos do art. 5°, da LAC, como atos tipicos
(porque previamente previstos — principio da legalidade), antijuridicos (porque corruptos,
segundo decorre dos compromissos internacionais) e objetivamente imputaveis a pessoa
juridica (porque basta a demonstracdo do nexo de causalidade, ou seja, a configuracdo do
comportamento tipificado na norma e o resultado material) (SANTOS et al; 2015).

Juliano Heinen (HEINEN, 2015, p. 113) adverte que o rol de condutas da lesivas da
LAC respeita os principios da legalidade e da especificacdo, porque os atos estdo dispostos em
lei e bem delimitados. Contudo, ndo atendem o postulado da culpabilidade, ja que a
responsabilidade objetiva despreza existéncia de dolo ou culpa.

Mateus Bertoncini, sobre a responsabilidade objetiva, diz que para a configuracdo dos

atos lesivos na LAC deve-se demonstrar:

1.° o cometimento de atos de corrupgdo “lato sensu”, tipificados nos incisos do art.
5.9

2.° 0 beneficio direto ou potencial da pessoa juridica em razéo da préatica do(s) ato(s)
lesivo(s) a administracdo publica, nacional ou estrangeira;

3.2 0 nexo de causalidade entre a pratica de alguma ou algumas das infragdes definidas
na Lei 12.846/2013 e a vantagem ou beneficio auferido ou potencialmente desejado
pela pessoa juridica, caracterizando a sua responsabilidade objetiva. (SANTOS et al;
2015)

José Roberto Pimenta Oliveira ensina que para a configuracdo da responsabilizacdo

administrativa e judicial devem ser preenchidas as seguintes condi¢es:

a) sujeito de direito passivel de responsabiliza¢do, a luz do art. 1°;
b) ato lesivo praticado no campo territorial ou extraterritorial do dominio punitivo;

89 «Art. 37.[...] 8 6° As pessoas juridicas de direito plblico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.” (BRASIL, 2017a).

% «Art. 931. Ressalvados outros casos previstos em lei especial, os empresarios individuais e as empresas
respondem independentemente de culpa pelos danos causados pelos produtos postos em circulagdo. Art. 932. Sdo
também responsaveis pela reparacéo civil: | - os pais, pelos filhos menores que estiverem sob sua autoridade e em
sua companbhia; 11 - o tutor e o curador, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas mesmas condigdes; 11 - 0
empregador ou comitente, por seus empregados, servicais e prepostos, no exercicio do trabalho que Ihes competir,
ou em razdo dele; IV - os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se albergue por dinheiro,
mesmo para fins de educagdo, pelos seus hospedes, moradores e educandos; V - 0s que gratuitamente houverem
participado nos produtos do crime, até a concorrente quantia.” (BRASIL, 20171).
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c) configuracdo de condutas comissivas e/ou omissivas lesivas que se enquadrem na
tipologia taxativa do art. 5°, e respectivo nexo de causalidade;

d) identificacdo das pessoas fisicas, autores, coautores e participes — e respectiva
conduta ilicita — na ocorréncia do ato lesivo;

e) configuragdo do critério legal de imputagdo do ilicito a pessoa juridica, conforme o
critério estabelecido no art. 2°

(OLIVEIRA, 2017, p. 36).

Deve-se ter prudéncia com a previsao genérica de ilicitos, sob pena de violar o principio
da legalidade e tipicidade, principalmente em caso de ndo haver, por parte do aplicador, cautela
na analise do eventual ilicito. Acerca da tipicidade, Francisco Zardo lembra que a tipificacao é

um dos assuntos mais controvertidos em matéria de infragdo administrativa. Veja-se:

O art. 5.°, XXXIX, da CF dispde que “ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem
pena sem prévia cominacdo legal”. Como ensina José Roberto Pimenta Oliveira, esse
dispositivo consagra “o principio da tipicidade, o qual embora literalmente atrelado a
esfera criminal, tem sua for¢a normativa extensivel a toda forma de jus puniendi,
inclusive ao sancionamento administrativo”.

Mesmo que se entendesse que o aludido preceito ndo se aplica as infracoes
administrativas, o principio da tipicidade derivaria do art. 37, caput, da CF, pelo qual
a Administragdo Publica “obedecerd” ao principio da legalidade, e, ainda, do art. 5.°,
II, da mesma norma, que preceitua: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”. Com efeito, o principio da legalidade se
desenvolve, segundo o magistério de Alejandro Nieto, “em duas vertentes: uma
formal, que geralmente se denomina exigéncia de reserva legal, e outra material
conhecida de ordinario como mandato de tipificagdo legal”.

Como bem observa Margal Justen Filho, “tipificar legislativamente a ilicitude e sua
sancéo equivale a atribuir ao particular a possibilidade de escolha entre o licito e 0
ilicito”. Af reside a principal fungo do tipo: conferir ao cidaddo a possibilidade de
escolher entre o certo e o errado, bem como informa-lo sobre as consequéncias de
suas opgdes. Assim, somente poderdo ser consideradas infracBes aqueles
comportamentos anteriormente previstos na horma como tais. Trata-se da exigéncia
de lex previa. Outra decorréncia do principio da tipicidade é a obrigacéo de definir ou
descrever de forma satisfatdria a conduta infracional e a sangéo respectiva. Trata-se
da exigéncia de lex certa, a qual, entretanto, ndo é observada integralmente pela Lei
8.666/1993. (ZARDO, 2014, p. 73-74).

E certo que ndo ha como exigir que o legislador preveja todos os comportamentos
humanos em lei, embora tal procedimento fosse o mais adequado, considerando que a lei é
expressao do povo e apenas ela pode criar, modificar ou extinguir direitos e obrigagdes.

A tipificagdo esta ligada ao principio da reserva da legalidade. Gustavo Binenbojm, ao
lecionar sobre tal principio, diferencia reserva absoluta de lei (quando a Constituigcdo exige que
a materia seja tratada por lei, principalmente quando se referir a restricdo de direitos e garantias
fundamentais) e reserva relativa de lei (quando a Constituicdo contenta apenas com
estabelecimento de pardmetros gerais pela lei e concede a Administracdo Pablica margem de
liberdade maior para aplicacdo do direito no caso concreto) (BINENBOJM, 2008, p. 150-151).
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Porém, tratando de infragdes administrativas, Francisco Zardo lembra que o Superior
Tribunal de Justica, no RESP 1.102.578/MG considerou legal a aplicacdo de san¢Ges com base
em normas expedidas pelo CONMETRO e INMETRO, ao fundamento de que tais penalidades
estariam embasadas por lei (ZARDO, 2014, p. 84). Entre estes dois extremos, quais sejam, de
um lado a impossibilidade de prever em minucias todas as condutas na lei, sob pena de
inutilidade, e de outra o perigo de se conceder ampla margem de discricionariedade ao
administrador, adere-se ao ensinamento de Francisco Zardo, para quem o legislador ndo pode
se desonerar de criar standards ou paradigmas, prevendo um conteddo material minimo que
sirva de controle e orientacdo ao exercicio do poder regulamentar (ZARDO, 2014, p. 85).

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda defendem que o art. 37 da Constituicdo, que
estabelece os principios regentes da Administracdo Publica (notadamente a legalidade), néo é
suficiente para atender a previsdo de lei ou ato regulamentar com um texto qualquer, um
contetido qualquer. E preciso haver norma prévia, mas também completa, considerada esta
como aquela que cumpre o dever de especificacdo, ou seja, capaz de antecipar, em abstrato,
para os sujeitos envolvidos (regulados, usuérios, interessados, reguladores) tanto a qualificacéo
juridica dos fatos futuros, quanto o contetddo dos atos administrativos possiveis, atendendo aos
requisitos da abrangéncia, profundidade e consciéncia (SUNDFELD; CAMARA, 2000, p. 33-
34).

Extrai-se do caput do art. 5°, da LAC, que a mera exposi¢do do patrimdnio publico atrai
as disposicdes da lei, ndo estando correlacionado ao prejuizo econémico. O autor lembra, ainda,
gue a norma visa proteger um direito difuso, indivisivel, mas também o mercado interno,
visando manter concorréncia justa e leal (HEINEN, 2015, p. 114).

Juliano Heinen também lembra que muitas das condutas lesivas sdo puniveis por outros
diplomas, tais como o Codigo Penal e Lei de Licitages, ja que a Lei Anticorrupcao se direciona,
basicamente, a dois temas: combate a corrup¢do e combate as fraudes cometidas em processos
licitatorios (HEINEN, 2015, p. 113).

Ainda nesse cenario, convéem mencionar que no Direito Penal moderno tem-se admitido
condenagdes por provas indiretas, diante da natureza e engenhosidade dos crimes praticados
mediante corrupgdo. Na responsabilizacdo administrativa da LAC ndo sera diferente. Muitas
vezes dificilmente havera a comprovacéo nitida da pratica desses ajustes. E se na esfera penal
0 encargo probatorio tem sido relativizado, com menor dificuldade acontecerd na esfera

administrativa.

87



Sobre o tema, Daltan Dellagnol lembra que na Ac&o Penal 470, popularmente
denominada Mensal&o, o objeto de discusséo central eram crimes de lavagem de dinheiro e
corrupgdo praticados por organizacéo criminosa. A ministra Rosa Weber afirmou que a prova
indireta, muitas vezes, € a unica disponivel, e que ndo aceita-la contrariaria 0 ordenamento
juridico, deixando sem respostas graves atentados criminais contra a ordem juridica
(DALLAGNOL, 2016, p. 107). O autor prossegue para dizer que o GAFI (Grupo de Acéo
Financeira), que € a principal organizacao internacional de prevencdo e combate a lavagem de
dinheiro e ao terrorismo, entendem que a prova do dolo na lavagem do dinheiro possa ser
inferida por circunstancias factuais objetivas, o que esta em harmonia com a Convencéo das
NacOes Unidas contra o Narcotrafico Internacional e com a Convencéo contra a Corrupgéo e
contra o Crime Organizado Transnacional (DALLAGNOL, 2016, p. 108).

Feito esse recorte inicial acerca da LAC, tratando de seus objetivos, fundamentos e as
sangdes previstas, passa-se ao exame do cerne deste estudo, que é o de avaliar a extensdo da
responsabilidade administrativa e criminal do particular que pratica fraudes as licitagdes.

Muitas dificuldades serdo enfrentadas na aplicacdo conjunta destas normas (LAC e
LGL), ja que sdo dois regimes distintos visando punir condutas idénticas.®*

Diante do exposto, pode-se concluir que o combate e enfrentamento a corrupgédo é
realizado com edi¢do de normas penais e administrativas, e que se deve tratar com severidade
0s atos corruptos, seja implementando novos mecanismos de investigagdo ou permitindo sua
utilizacdo na seara do Direito Administrativo Sancionador.

O cenario legal brasileiro, segundo se verifica pelas normas que foram editadas,
notadamente a partir de 2012, é bem diferente de outrora. H& normas propiciando tratamento
criminal e administrativo de varios atos corruptos albergados nos compromissos internacionais,
tais como a lavagem de dinheiro e a criminalidade organizada.

A confluéncia de responsabilizacdo administrativa e criminal é uma tendéncia, senao

uma imposicao global para enfrentamento da corrupgéo, a qual o Brasil esta aderindo.

°1 Vicente Greco Filho cita, a titulo de exemplo, um ato lesivo praticado por meio de um funcionario publico, o
qual possui conotacdo distinta na lei penal, ou seja, muito mais abrangente do que perante o Direito Administrativo
(GRECO FILHO, 2015, p. 115).
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3.4.1 Responsabilizagdo objetiva da Lei Anticorrupg¢do: caracteristicas, criticas e exclusao

O estudo sobre a forma que se da a responsabilizacdo do particular no ambito da Lei
Anticorrupcdo s6 pode ser feito apds (re)leitura critica dos tipos administrativos e da
responsabilidade objetiva prevista nesta lei.

José Roberto Pimenta Oliveira explica que muitos atos lesivos previstos na LAC, no
tocante as pessoas juridicas, ja eram colhidos pelo ordenamento juridico patrio no plano da
responsabilizacao civil, responsabilizacdo administrativa, responsabilizacdo por irregularidade
de contas e responsabilizacéo pela préatica de atos de improbidade administrativa, ocasionando
as sangdes estabelecidas em cada diploma normativo. A responsabilizacdo, portanto, poderéa ser
civil®® (tal como a de ressarcir o erario dos valores quando ha danos materiais)®® ou
administrativa (quando ha violacdo de normas que essencialmente visam a protecdo da
Administracdo Pablica)® (OLIVEIRA, 2017, p. 24).

Como sera visto no item 4.2, muitos atos previstos na LAC sédo, de igual forma,
tipificados como crime no ordenamento juridico brasileiro. Isso provoca uma dificuldade de
cunho interpretativo, pois se tratando de determinado crime, a pessoa fisica acusada ira
defender-se com todas as garantias de um processo penal, com a carga probatoria nos ombros
da acusacao, que devera provar dolo, ou culpa se assim previsto. A pessoa juridica, ao contrario,
navegara no tormentoso oceano do Direito Administrativo Sancionador municiado pela
responsabilizacdo objetiva, a qual “ndo tem na culpabilidade o seu elemento central”. (MOTTA;
ANYFANTIS, 2017, p. 91).

92 “Cumpre ainda salientar que a responsabilidade objetiva tracada no bojo da Lei Anticorrupcio Empresarial
possui contornos préprios que ndo devem ser confundidos com os pressupostos classicos e tradicionais da
responsabilidade objetiva definida no Direito Civilista. Consoante disposi¢des do Cédigo Civil, a imputacdo de
responsabilidade objetiva dependa da demonstragéo da acdo ou omissdo, do dano potencial ou concreto e do nexo
de causalidade que deve existir entre a conduta (acdo ou omissdo) e o dano. Diferentemente, sob a luz do novo
diploma legal, o dano ndo se apresenta como elemento indispensavel a configuracdo da responsabilizacdo, uma
vez que a ocorréncia efetiva do dano se apresenta como mero exaurimento da infracdo administrativa, componente
esse a ser avaliado quando da dosimetria da pena, nos termos dos incisos Il, Il e IV, do art. 7°, da Lei n.
12.846/2013.” (RIBEIRO, 2017, p. 53-54).

% Arts. 186 e 927, da Lei n. 10.406/2002; Art. 11, da Lei n. 4.717/1965; Art. 5°, Lei n. 8.429/92; Art. 6°, 83°; 13
16, §3° e 21, paragrafo Unico da Lei n. 12.846/2013. (OLIVEIRA, 2017, p. 24)

% Infracdo a normas de licitacGes e contratos (Lei n. 8.666/93, n. 10.520/2002, n. 12.462/2011 e n. 13.303/2016);
Infragdo a normas da ordem econdmica (Lei n. 12.52/2011); Infragdo a ordem tributaria (Lei n. 5.172/1966);
Infragdo as normas do mercado de valores mobiliarios (Lei n. 6.385/1976); Infracdo por lavagem de dinheiro (Lei
n 9.613/98); Infracdo as normas do Banco Central do Brasil (Lei n. 4.595/1964); Infracdo as normas de exercicio
irregular de profissdo, conforme lei federal; Infrag8o por irregularidade de contas (art. 70 e 71, da Constitui¢do)
(OLIVEIRA, 2017, P. 25).
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Pois bem, essa € a principal caracteristica da LAC, a possibilidade de responsabilizacao
objetiva das pessoas juridicas envolvidas em praticas nocivas ao patrimonio publico, sem,
portanto, a necessidade de comprovar o dolo por parte dos dirigentes ou proprietarios. Fato é
que a responsabilidade objetiva da LAC esta diretamente relacionada, sob o ponto de vista de
evolucao juridica, ao reconhecimento de um novo modelo de criminalidade sofisticada, propria
dos dias atuais.

José Roberto Pimenta Oliveira, acerca da responsabilidade objetiva, explica que é um
fendmeno através do qual a imputacdo ndo depende da prévia demonstracdo e comprovacao do
elemento subjetivo, produzindo-se independentemente de dolo ou culpa. O que ir& perquirir nos
casos concretos é a demonstracdo e comprovacdo da hipdtese legal (a conduta ilicita descrita
na norma legal, em termos formais e materiais) com demonstracao da aplicabilidade do critério
legal de imputacdo. N&o terd qualquer relevancia os elementos circunstanciais de indole
subjetiva que presidiram a conduta de pessoas fisicas envolvidas nos fatos (OLIVEIRA, 2017,
p. 27).

Francisco Zardo observa que a responsabilidade objetiva € um mecanismo para se
esquivar das garantias fundamentais asseguradas aos acusados. O Estado prefere o atalho da
responsabilizacdo administrativa, ignorando garantias para proporcionar respostas rapidas a
sociedade, mesmo que em descompasso com 0s valores éticos, haja vista que a possivel punicdo
de quem ndo concorreu para o ilicito, além de revelar-se injusta, esvazia a utilidade da san¢éo
(ZARDO, 2014, p. 58).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis avaliam que as normas da LAC se
baseiam na teoria do risco, a qual considera que constitui infracdo a conduta que simplesmente
colocar em risco os bens juridicos protegidos. Esse critério despreza a culpabilidade para
caracterizacdo do ilicito, pois importa ao ordenamento juridico o mero descumprimento de uma
norma talhada para prevencdo de perigo abstrato, independentemente do proveito ou do
resultado alcangcado (MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p. 92).

José Roberto Pimenta Oliveira fundamenta que a opcao pela teoria do risco consiste na
circunstancia de a pessoa juridica, em razdo de beneficios econémicos relacionados com sua
atividade, estar propensa a voltar-se para 0 campo da ilicitude por visar obter vantagens espurias
mediante praticas corruptas. Outra circunstancia que fundamentaria essa responsabilidade esta
atrelada a ideia do reconhecimento do risco da corrupcao, que exige mudancas estruturais de
comportamentos na pessoa juridica na busca de satisfacéo de seus interesses (OLIVEIRA, 2017,
p. 30).
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Juliano Heinen ensina que sempre que o patrimdnio publico estiver exposto a uma
minima lesividade podera existir violagdo da LAC, porque a lei utiliza as expressfes atentar,
por em perigo e colocar em risco o patriménio publico (HEINEN, 2015, p 114).

Os critérios, conforme destaca José Roberto Pimenta Oliveira, sdo dois: 0 objetivo-
funcional, baseado no interesse, ou seja, o resultado objetivo (e ndo psicoldgico) e o critério
objetivo-material, que leva em conta o beneficio, ou seja, o efeito benéfico pretendido com a
atuacdo ilicita enquadrada na lei. Nesse diapasdo, a pessoa juridica sera responsabilizada se a
atuacdo das pessoas naturais que configurarem ato lesivo se reverter em beneficio para ela
(OLIVEIRA, 2017, p. 31-32).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Rafael Véras de Freitas ensinam que a ratio da
norma é fomentar a implantacdo de mecanismos e sistema de controle nas pessoas juridicas,
com o intuito de evitar que seus colaboradores pratiquem atos violadores da moral
administrativa, ja& que ndo ha possibilidade de se isentarem de eventual responsabilizacéo,
alegando auséncia de culpa in vigilando (MOREIRA NETO; FREITAS, 2017, p. 6-7).

Os autores afirmam que a responsabilidade objetiva ndo é novidade da LAC, uma vez
que tem sido adotada no ambito da legislacio ambiental®® ° e no Cédigo Civil®” (MOREIRA
NETO; FREITAS, 2017, p. 7).%

% «Art. 14. [...] §1° Sem obstar a aplicagio das penalidades previstas neste artigo, ¢ o poluidor obrigado,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados aoc meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor agao de
responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente”. (BRASIL, 2017m).

% «Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e penalmente conforme o disposto
nesta Lei, nos casos em que a infragao seja cometida por decisdo de seu representante legal ou contratual, ou de
seu 6rgao colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade”. (BRASIL, 2017n).

97 «Art. 932. Sdo também responsaveis pela reparacio civil: I - 0s pais, pelos filhos menores que estiverem sob sua
autoridade e em sua companhia; 1l - o tutor e o curador, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas mesmas
condigdes; Il - o empregador ou comitente, por seus empregados, servigais e prepostos, no exercicio do trabalho
que lhes competir, ou em razdo dele; IV - os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se
albergue por dinheiro, mesmo para fins de educacéo, pelos seus hdspedes, moradores e educandos; V - 0s que
gratuitamente houverem participado nos produtos do crime, até a concorrente quantia. Art. 933. As pessoas
indicadas nos incisos | a V do artigo antecedente, ainda que ndo haja culpa de sua parte, responderéo pelos atos
praticados pelos terceiros ali referidos”. (BRASIL, 20171)

% Ha que se diferenciar responsabilidade objetiva de responsabilidade pelo risco integral: “Como ja afirmado, o
risco integral acolhe a ideeia de que a mera comprovagao da relagio de causa e efeito (nexo causal) entre o evento
danoso e a participagdo do Agente Publico enseja a obrigacdo de reparacao pelo Estado. Realmente, a evolugao
constitucional e doutrinaria culminou por desenvolver o que hoje denominamos, no género, a Teoria do Risco, que
acolhe duas espécies: a Teoria do Risco Integral e a Teoria do Risco Administrativo. Ambas adotam o principio
da responsabilizagdo objetiva. A primeira consagra a responsabilizagdo objetiva de modo integral, isto é, sem
qualquer abrandamento e sem acolher qualquer tipo de excludente. A segunda, mais consentanea com a
razoabilidade, é submissa a objetividade na responsabilizagao, mas aceita certas excludentes (culpa da vitima,
forca maior, caso fortuito). Assim sendo, ¢é facil depreender que o traco distintivo entre ambas as teorias se
concentra no desprezo dedicado pela Teoria do Risco Integral a fatores circunstanciais (for¢a maior e caso fortuito)
e a um personagem cuja atuacdo pode ter sido nenhuma ou decisiva para a configuracdo do evento danoso: a
vitima.” (BACELLAR FILHO, 2000, p. 11-47).
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J& Guilherme de Souza Nucci afirma que a LAC ndo passa de um engodo, sob varios
prismas, pois a impunidade que existe hoje no Brasil, seja em raz&o do foro privilegiado ou pela
prescricdo, nao deixara que a responsabilizacdo objetiva desta lei (mascarando a aplicacdo do
Direito Penal) atribuida a pessoa juridica seja efetiva. Outro fator que contribui para a
impunidade sdo as baixas penas de corrupgdo estabelecidas as pessoas fisicas (NUCCI, 2015,
p. 12-13).

Uma parcela da comunidade juridica®® ndo tem aceito a ideia de responsabilidade
objetiva da LAC no que se refere as sancbes aplicadas, uma vez que esse tipo de
responsabilizacdo estaria adequada apenas a reparacdo do dano, tanto é que figura como objeto
de questionamento no Supremo Tribunal Federal pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade
ajuizada pelo Partido Social Liberal.1%

A pessoa juridica, quando acusada de algum ato lesivo previsto na LAC, s6 conseguira
se eximir de penalidade de comprovar que ndao houve violagdo a ordem juridica ou de que o
evento ndo decorreu de conduta de seus colaborares. Caso se faga prova de que o ato foi
praticado em beneficio de seu funcionario, de que seja fora das suas funcGes laborais
(MOREIRA NETO; FREITAS, 2017, p. 8).

Marcio de Aguiar Ribeiro ensina que a responsabilidade objetiva estaria fundamentada

em algumas principais teorias, que explicam a culpabilidade nos crimes empresariais:

A nocéo de culpabilidade empresarial ganhou contornos mais definidos através do
professor Klaus Tiedemann, em diversos de seus trabalhos sobre criminalidade
econdmica, em especial com a constru¢ao do conceito de “culpabilidade por defeito
de organizacdo”, a qual se aparta completamente de qualquer reprovacdo de carater
pessoal, para reconhecer como fonte material da responsabilidade a falha da
organizacdo da pessoa juridica que permitiu a atuacdo de pessoas fisicas na pratica
criminosa. A culpabilidade derivaria entdo da omissdo em tomar medidas prévias que
assegurassem um funcionamento empresarial isento de delito.

[...] o professor Carlos Géme-Jara-Diez sustenta o cabimento da imputabilidade
empresaria, sob a 6tica do conceito construtivista de culpabilidade ou culpabilidade
por cultura empresarial de descumprimento de legalidade.

% Sendo assim, como conclui Heinen, o regime de responsabilidade em casos de aplicacdo de penalidades
administrativas é, em regra, de natureza subjetiva, verdade essa que ndo pode ser transportada ao sistema de
reparacdo de prejuizos, em que hé casos em que se dispensa a prova do dolo ou da culpa. E importante destacar
que esses dois regimes devem ser bem diferenciados, porque o sistema de reparacdo de prejuizos ndo se confunde
com o sistema de direito administrativo sancionador (HEINEN, 2015, p. 83).

100 Tramita perante o Supremo Tribunal Federal Agédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.261/DF que visa
discutir a responsabilizacdo objetiva prevista na Lei Anticorrupcdo, ajuizada pelo Partido Social Liberal.
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI n° 5.261/DF. Peti¢do inicial. Reqgte.: Partido Social Liberal (PSL).
Intdos: Presidente da Republica, Congresso Nacional, CONACI (Conselho Nacional de Controle Interno). 11 mar.
2015. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=8006839&ad=s#2%20-
%20Peti%E7%E30%20inicial%20-%20Peti%E7%E30%20inicial%201>. Acesso em: 08 abr 2017).

92



Para o conceito construtivista, a intencdo de realizar a pratica de determinado ato
ilicito é cada vez menos determinante, devido, principalmente, a dificuldade para a
comprovagdo do dolo, sendo suficiente para a responsabilizacéo do ente empresarial
que seja evidenciado o conhecimento de que o comportamento possa causar prejuizo
ou colocar em risco o bem juridico penal.

[...] o jurista argentino Enrique Bacigalupo defende a tese de que a culpabilidade de
organizacdo ou culpabilidade corporativa deve ser considerada como pressuposto
geral da responsabilidade das pessoas juridicas. Nesse modelo, a existéncia de
sistemas de controle interno e prevencdo assim como a infracdo de deveres de
supervisdo e controle devem ser consideradas como um elemento da estrutura
organizativa da pessoa juridica, que sera objeto de exame para fins de
responsabilizacdo do ente e legitimacdo da pena aplicada (RIBEIRO, 2017, p. 34-35).

Com base em tais teorias, pode-se concluir que cada vez mais despreza-se elementos
subjetivos para afericdo de culpa, depositando na pessoa juridica a total responsabilidade pelo
cometimento do ilicito, a qual s ird se desincumbir se demonstrar que efetivamente possuia
mecanismos integros e efetivos de controle, além da propagacdo de uma cultura corporativa
ética.

H& quem sustente que a irrestrita, sendo irresponsavel responsabilizacdo objetiva na
seara administrativa nem sempre guarda compatibilidade com os principios constitucionais que
regem o direito punitivo, notadamente devido ao processo legal'®?, contraditorio e ampla defesa,
proporcionalidade,'2 entre outros, respeitando aqueles que possuem posicionamento

diverso.1%

101 “Em qualquer caso, sempre se revele necessario o respeito ao principio ou a clausula constitucional do devido
processo legal, assegurado aos acusados, em geral, norma da qual, ja veremos, derivam regras e principios, direta
e indiretamente, para a producdo do conjunto de garantias e direitos fundamentais inerentes a todo e qualquer
processo punitivo, seja ele judicial, seja administrativo. O devido processo legal pode desempenhar funcdes de
articulacdo e organizagdo de outras normas e valores constitucionais e infraconstitucionais, na producdo e
embasamento das garantias e direitos fundamentais aos acusados em geral, a partir de contribui¢cdes oriundas de
experiéncias nos cenarios de Direito Comparado.” (OSORIO, 2015, p. 50).

102 «A proporcionalidade se associa ao Estado de Direito, mas é um postulado normativo aplicativo que perpassa
todo o ordenamento juridico. J& o principio de interdigdo a arbitrariedade — que esta expressamente consagrado na
Constituicdo espanhola (art. 9.° .1) — decorre, no Direito brasileiro, do principio do devido processo legal
substancial. E que esse ltimo principio foi “importado” do Direito norte-americano e nesse sistema juridico tal
principio significa um conjunto de contelidos associados a interdicdo a arbitrariedade, seja do legislador, do juiz
ou do administrador publico. Parece-nos razoavel supor que também no Direito brasileiro se interdite, desde um
angulo constitucional, a arbitrariedade dos Poderes Publicos, com uma enorme série de consequéncias juridicas
diretas e indiretas, no universo pos-positivista que predomina nos cenarios pés-modernos”. (OSORIO, 2015, p.
103).

103 Vicente Greco Filho defende que a escolha legislativa de incluir a responsabilidade da pessoa juridica dentro
do Direito Administrativo Sancionador foi extremamente proveitosa, uma vez que a previsdo penal, nesse caso,
traria resultados muito pouco diferentes do que alcangard o Direito Administrativo (GRECO FILHO, 2015, p.
103). Mesmo assim, o autor enfatiza a importancia de debate entre as fronteiras do Direito Penal e do Direito
Administrativo Sancionador, porque este ultimo, no Brasil, possui uma insuficiente formulacéo tedrica e pratica.
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O problema da responsabilizacdo administrativa € a inexisténcia da necessidade de lei
para previsdo da sancdo administrativa (inexisténcia da legalidade estrita) e a relativizagio do
principio da tipicidade (que permite tratar o ilicito de maneira superficial e aberta).

Nessa toada, Luiz Alberto Blanchet e Emerson Gabardo afirmam que é necessaria a
discriminacdo precisa em lei tanto dos tipos quanto das penas no Direito Administrativo
Sancionador, ndo bastando que seja uma tipicidade formal, mas também material
(BLANCHET; GABARDO, 2003, p. 134). No Supremo Tribunal Federal, no acorddo (HC n.
94.439) relatado pelo ministro Menezes Direito, sdo instituidos critérios de uma atipicidade
material (sendo eles: a) minima ofensividade da conduta; b) nenhuma periculosidade social na
acdo; c) reduzidissimo grau de reprovabilidade da acdo; d) inexpressividade da lesdo juridica
em face ao sistema), elementos os quais poderem ser aplicados a teoria do Direito
Administrativo Sancionador (BLANCHET; GABARDO, 2003, p. 135).

Ocorre que a responsabilizacdo administrativa da LAC se utiliza de preceitos
cominatérios amplos e de conceitos juridicos indeterminados que permitem que um sem
numero de atos praticados pelo particular se enquadrem como ilicito. No &mbito das fraudes
atinentes as licitacbes e contratos, o cendrio para responsabilizacdo € por demais sensivel,
porquanto ndo se exige a demonstracdo do elemento subjetivo, bastando que haja a tipicidade
formal para a imputagdo da responsabilidade. O envolvimento de qualquer colaborador da
pessoa juridica, com ou sem o conhecimento desta, ndo a eximira do ato ilicito.

Por isso, a pessoa juridica que quiser se eximir das san¢des da LAC devera possuir um
eficiente programa de integridade (art. 7°, inciso VIII), conhecido também como compliance,
porque é ela que deve evitar o resultado negativo previsto na LAC, que se baseia na teoria do
risco.

Feitas estas consideracOes, atesta-se que a responsabilizacdo objetiva prevista na LAC
assemelha-se com a responsabilidade penal tendenciada pelo Direito Penal moderno, concebido
para combater os crimes sofisticados, tais como aqueles praticados contra o sistema financeiro,
ordem econdmica, etc., que envolve também os casos de corrupcao.

Este Direito Penal Moderno, que possui o Direito Administrativo Sancionador como
reforgo, é caracterizado pela prevencdo como paradigma dominante e com sentido finalistico
orientado por suas consequéncias (ndo mais pela retribuicdo do injusto), de forma que, nas
palavras de Winfried Hassemer, o Direito Penal passa a ser eminentemente simbolico
(DEMATTE, 2015, p. 88).
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O mesmo fendmeno é observado na LAC. Esta lei esta balizada na teoria do risco,
justamente pela reconhecida dificuldade do Estado em monitorar, prevenir e reprimir as préaticas
corruptas nela previstas.’® O Estado ja seu deu conta de que ndo consegue atuar
preventivamente, por isso deposita nos proprios ombros da pessoa juridica a responsabilidade
de prevencdo do ilicito, seja premiando-a pelo éxito em tal tarefa, seja punindo-a com severas
ferramentas sancionatorias.

Carlos Eduardo Gongalves (GONCALVES, 2017, p. 170-172) nos ensina que, no que
tange aos crimes econémicos, a pena privativa de liberdade tem se mostrado ineficaz. A pratica
de um crime econdmico € sempre precedida de um juizo de custo x beneficio, no qual, muitas
das vezes, o longo tempo de apuragdo e julgamento é revertido em bons investimentos a longo
prazo pelo infrator. O lucro € um bem muito mais valioso do que a liberdade. Soma-se que o
principio da subsidiariedade é norteador do Direito Penal, o que justifica a existéncia das vias
administrativas em tais casos. Assim, no &mbito preventivo-administrativo, algumas medidas
seriam mais eficazes (reestruturacdo empresarial, agentes fiscalizados dentro das empresas,
auditorias, politica de sanidade empresarial, TACs e ac¢6es civis mediante atuacdo do Ministério
Publico, comissbes de trabalhadores etc). O Direito Administrativo emerge como ferramenta
mais efetiva do que o proprio Direito Penal. O autor adverte, porém, que o uso ilimitado do
Direito Administrativo pode ser até mais prejudicial do que o Direito Penal ao Estado de
Direito, pois, na seara judicial, hd maior respeito a garantias processuais constitucionais e a
direitos individuais.1%

Tudo isso para dizer que o Direito Administrativo Sancionador ndo pode constituir em
instdncia repressiva e arcaica, que recorre desmedidamente a grosseiras técnicas de
responsabilidade objetiva, a previsdo de san¢des que ndo estejam legalmente delimitadas,
presuncoes e inversdes ao 6nus da prova (GONCALVES, 2017, p. 172).

Marcio de Aguiar Ribeiro diz que a partir do momento em que se permitiu a

responsabilizacio penal da pessoa juridica,'% houve necessidade imediata de estabelecer novas

104 Daltan Dallagnol lembra que na atualidade, a complexidade, a profissionalizagéo e a internacionalizagéo torna
estes crimes (lavagem de dinheiro, corrupgdo, criminalidade organizada) muito mais dificil de serem descobertos
e comprovados (DALLAGNOL, 2016, p. 106).

105 A corrupgdo, segundo nossa legislacdo, ndo é um ilicito qualquer, é crime, e grave, motivo pelo qual Guilherme
de Souza Nucci assevera que é preciso ter cuidado com o uso do Direito Administrativo Sancionador, porque usa-
lo em uma norma de responsabilidade penal objetiva camuflada pode ser perigoso, mormente se pretender obter
decisOes céleres e eficazes. Este instrumento daré azo a punigdes abusivas, desmedidas e injustas (NUCCI, 2015,
p. 85-86).

106 José Roberto Pimenta Oliveira ensina que: “No direito penal, prevalece a tese da responsabilizagdo subjetiva
de pessoas fisicas, conforme o art. 18 do Cdédigo Penal, com fundamento em diversos direitos e garantias
fundamentais previstos na Constitui¢do.” (OLIVEIRA, 2017, p. 27).
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teorias acerca da culpabilidade dos entes empresariais, uma releitura dos principios da
pessoalidade da pena e da culpabilidade (RIBEIRO, 2017, p. 33-34).

Da mesma forma que aconteceu na seara penal, esta acontecendo na seara
administrativa. Ou seja, se a propria seara penalista, fortemente arraigada a tese da
responsabilidade subjetiva, passa a inclinar-se em direcdo a objetivacdo do seu sistema de
responsabilidade, com muito mais aptiddo em sede do Direito Administrativo Sancionador
(RIBEIRO, 2017, p. 34)

Por isso que José Roberto Pimenta Oliveira atesta que a responsabilizacdo subjetiva é
decorréncia do devido processo legal, cabendo ao Direito Administrativo Sancionador ndo se
escorar no Direito Civil ou no Direito Penal, mas sim buscar seus critérios e conceitos

proprios.t’

3.5 Distingado de san¢des administrativas e sanc¢des penais

O ordenamento juridico brasileiro é permissivo no que tange a possibilidade de admitir
maultiplas san¢bes em razdo de um mesmo fato ilicito.

Vicente Greco Filho afirma que a querela sobre principios diferenciadores do Direito
Penal e Administrativo é antiga e tem sido reacendida em razdo da ampliacdo do Direito Penal
para tipificar condutas reguladas pelo Direito Administrativo e pela intensificacdo da gravidade
das sanc¢des administrativas (GRECO FILHO, 2015, p. 105). Segundo o autor, duas teses podem
explicar essa diferenciacdo, quais sejam: a tese unitaria, normativa ou gquantitativa e a tese
diferenciadora, ontoldgica ou qualitativa.

A tese diferenciadora entende que Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador
possuiriam diferenca essencial, ontolégica, decorrente do fundamento das sancdes das duas
areas, de forma que a sancao penal seria reprovavel eticamente e a sancdo administrativa seria
mera contrariedade as ordenagfes do Estado (GRECO FILHO, 2015, p. 106). Para a teoria

unitaria, a elei¢do entre uma ou outra area seria livre escolha do legislador, baseada no principio

107 José Roberto Pimenta Oliveira ensina: “No direito administrativo sancionador, também predomina a tese da
responsabilidade subjetiva de pessoas juridicas. As controvérsias sobre a admissibilidade da responsabilizacdo
objetiva na producdo de sanc¢fes administrativas contra estes sujeitos de direito também estdo presentes, sendo
certo que a maioria da doutrina se posiciona pela regra geral da responsabilizacdo subjetiva, havendo forte vertente
doutrinaria que admite o principio da exigéncia de voluntariedade para incursdo na infragdo no tema das sangdes
administrativas. Cabera sempre a indagacdo se o direito administrativo deve utilizar os conceitos desenvolvidos
em outros campos cientificos (direito civil e direito penal), ou deve encontrar critérios proprios para articulagdo
da responsabilizacdo subjetiva e objetiva no seu proprio dominio normativo.” (OLIVEIRA, 2017, p. 29)
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da proporcionalidade e em estratégias de politica criminal, ndo havendo, entre as sancdes,
distincdo essencial ou ontologica (GRECO FILHO, 2015, p. 109).

Francisco Zardo, ao analisar ambas as teorias, propugna que as distin¢des entre as duas
correntes (qualitativa e quantitativa) sdo Uteis para descriminalizar as condutas de menor
gravidade, recebendo tratamento de infracdo administrativa. A intervencdo penal deve ser
aquela necesséria e imprescindivel para a afirmacéo do valor violado e sua protecdao. Mas estas
distingdes se prestam a indicar a criminalizacdo de condutas gravissimas sancionadas
administrativamente (ZARDO, 2014, p. 57).

Sirlene Arédes ensina que a san¢do penal é imposta pelo Judiciario a quem comete um
crime, com a finalidade de proteger, por meio da prevencao geral e especial, valores que uma
sociedade normativamente elegeu como necessarios. A aplicacdo da sancéo é realizada sempre
se baseando em uma conduta, sem a qual ndo ha infracdo. A sancdo administrativa se baseia na
protecdo de uma relacdo especial, a qual também exige uma conduta (AREDES, 2012, p. 62-
65).

Fabio Medina Osdrio entende que tanto as san¢fes penais quanto as administrativas
decorrem de um mesmo poder punitivo estatal, regido pelo Direito Publico Punitivo, de modo
que a teoria da sancdo administrativa englobaria duas outras categorias, quais sejam, sancoes
penais e administrativas. Porém, o autor diz que os critérios utilizados pelo legislador para
diferenciar esses regimes juridicos tdo distintos revelaram-se falhos, lacunosos, sempre se
esbarrando na vontade soberana do legislador que, amparado em sua discricionariedade
democrética, esta apto a suprimir garantias a seu bel prazer.1%® O autor afirma que, geralmente,
nas normas administrativas estar-se-ia a buscar a protecao dos interesses e valores da prépria
administracdo, ao passo que o Direito Penal seria global, tendo a incumbéncia de protecédo do
ordenamento externo ou social. Na visdo dele, contudo, essa afirmacédo ndo se justifica, porque
ndo ha diferencas substanciais e qualitativas entre medidas penais e administrativas, 1% pois

ambas tutelam os valores e a moral, na medida em que se verifica que o Direito Penal atual esta

108 Francisco Zardo adverte que os principios e regras de direito punitivo ndo atuam de forma idéntica nas searas
penal e administrativa. As garantias de Direito Penal se aplicam ao Direito Administrativo Sancionador com
matizes. Ele exemplifica que o principio da legalidade ndo sera aplicado da mesma forma nos dois segmentos,
contudo, isso ndo compromete a existéncia da unidade do ius puniendi (ZARDO, 2014, p. 39).

1090 autor faz um recorte e afirma que o Tribunal Supremo espanhol, embora diante das criticas doutrinarias,
assentou a existéncia de um poder punitivo estatal unitario, ndo distinguindo as sances ilicitas penais e
administrativas. Entretanto, Fabio Medina Osério diz que ha uma contradicao na teoria deste Tribunal porque, nos
seus julgados, os principios penais sdo aplicados ao Direito Administrativo Sancionador com “matizes”. Conclui-
se, assim, que o ius puniendi enquanto unidade esbarra em dificuldades de ordem prética, ja que os regimes
juridicos do Direito Administrativo e Direito Penal sio distintos (OSORIO, 2016, p. 125-127).

97



“[...] pragmatico, tutelando interesses difusos e coletivos, muito mais centrado na defesa de
direitos constitucionais do que propriamente na justificacdo moral de seus preceitos proibitivos”
(OSORIO, 2016, p. 123).

Porém, mesmo afirmando a inexisténcia de diferenca ontoldgica entre sancdes penais e
administrativas, Fabio Medina Osorio diz que o Direito Penal e 0 Administrativo s&o divididos
em dois grandes ramos juridicos,'° com nuangas, reservas, peculiaridades histdricas e culturais.

A primeira diferenca apontada pelo autor consiste na responsabilizacdo de pessoas
juridicas por parte do Direito Administrativo. No Direito Penal, o tema é bastante controvertido,
pois esse ramo tem como ponto de partida a manutencao dos direitos e garantias individuais —
por influéncia do lluminismo — e da responsabilidade subjetiva.!!* O Direito Administrativo
parte da ideia de interesse publico, por isso ndo vé problema na responsabilizacdo de tais
pessoas (OSORIO, 2016, p. 134-135).11?

Outra diferenca, no que tange as san¢des administrativas, é que elas podem ser aplicadas
tanto por autoridades administrativas quanto judiciais, ao passo que as san¢des penais somente
podem ser aplicadas por juizes com jurisdi¢do penal. Sobre isso, Fabio Medina Osério expoe
que, originariamente, a interpretacdo penal (protecdo dos direitos individuais) é distinta da
interpretacdo administrativa (protecdo do interesse publico). Contudo, a tendéncia atual esta
aproximando esses segmentos, ja que o Direito Penal esta ganhando contornos mais funcionais
e o Direito Administrativo Sancionador aproximando-se do ideario humanista. Tais segmentos,
portanto, possuem identidades proprias, distintas, mas ndo se pode desprezar a existéncia de
“nucleos duros” (OSORIO, 2016, p. 138).

A criacdo de ilicitos penais ou administrativos é uma questdo de politica legislativa. A
sancdo administrativa, tal como a penal, é utilizada para assegurar determinados valores e
reestabelecer a ordem juridica violada. E, apesar de possuirem técnicas e regimes diversos,
produzem, na pratica, a mesma consequéncia: a intromissdo nos direitos e garantias
fundamentais dos acusados.

O tema ¢é dissonante na doutrina.

110 O autor alerta que outros ramos do Direito (Civil, Trabalhista e Processual) lidam também com nogdes de pena
e sancao, porém, estes ndo integram a mesma categoria unitaria que se submete as san¢fes penais e administrativas,
porque o objeto ndo é o poder punitivo (OSORIO, 2016, p. 133).

111 Importante destacar que varios paises tém modificado sua legislacéo para permitir a responsabilizacédo criminal
de pessoas juridicas, a exemplo da Espanha.

112 Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis ensinam que no Direito Administrativo ha menor resisténcia
para responsabilizacdo de pessoa juridicas, o que é bem controvertido no Direito Penal (MOTTA; ANYFANTIS,
2017, p. 85).
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Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis observam que a tendéncia é a
despenalizacao, reservando a tutela criminal apenas para as condutas de maior gravidade, que
realmente necessitam de maior repressao. Eles defendem que o Direito Penal atual aproxima
seu modus operandi do Direito Administrativo, para atuar antes do dano e proibir condutas que
ndo geram resultados, tais como crimes de perigo abstrato ou incriminagdes que evitam
condutas que apenas cumulativamente poderiam tornar-se arriscadas (MOTTA; ANYFANTIS,
2017, p. 84).

Conclui-se que o Direito Administrativo Sancionador € segmento do Direito
Administrativo responsavel pela aplicacdo de penalidades, o qual é espécie que decorre do
Direito Publico punitivo, que englobaria também o Direito Penal.

Esse Direito Administrativo Sancionador foi concebido no Século XIX, no Estado
Social, como uma reacdo a hipertrofia do Direito Penal acessorio e, desde essa época, conservou
os atributos de arbitrariedade estatal, ja que o proprio Direito Administrativo, infelizmente, foi
concebido mais como instrumento de atuacdo estatal para manutencgdo dos privilégios do que
como salvaguarda dos direitos dos cidadaos.

Por decorrer do ius puniendi, ou seja, por compor, ao lado do Direito Penal, o Direito
Punitivo, possui inimeras semelhancas com este segmento do Direito. Entretanto, ndo se pode
desprezar a existéncia de substanciais diferencas entre elas, razao pela qual ha que se reconhecer
a existéncia de nucleos especificos da san¢do administrativa e da san¢éo penal que agasalham
suas caracteristicas principais, tais como a possibilidade de responsabilizar pessoas juridicas, a
desnecessidade de detalhada tipicidade, bem como sua aplicacdo por autoridades
administrativas.

Sugere-se que, dentro do possivel, aplique-se toda a penologia criminal as sanc¢Ges
administrativas, concedendo méaxima interpretacdo ao principio democratico disposto na
Constituicdo de 1988, garantindo-se, ao acusado, todos os direitos e garantias fundamentais,
notadamente a legalidade, devido processo legal, presuncédo de inocéncia, proporcionalidade,

razoabilidade, seguranca juridica, entre outros.
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4 RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA E CRIMINAL DO PARTICULAR
NAS FRAUDES AS LICITACOES

Antes de se adentrar, propriamente, nos diplomas que enfrentam e coibem as fraudes as
licitagBes, faz-se imprescindivel tecer consideragBes preliminares sobre o instituto das

licitagdes.

4.1 Noc0es bésicas das licitacdes e contratacfes publicas

Perquirir fraudes as licitacdes exige perfeita compreensao da finalidade da licitaco,
bem como dos principios que regem a mateéria, iSSo porque, Como se Vera, o ilicito se constituira
sempre que burlar a competividade entre os licitantes.

A Constituicdo Federal de 1988 dispde, no seu artigo 22, inciso XXVII, que compete a
Unido estabelecer normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragbes pulblicas diretas, autarquicas e fundacionais, para todos os entes federativos.*®

No exercicio dessa competéncia constitucional, a Unido editou a Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993, conhecida como Lei Geral de Licitagcdes e Contratos, que dispde normas gerais
de licitacdo e contratacdo publica.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro define a licitagdo como procedimento administrativo por
meio do qual um ente publico, no exercicio da funcdo administrativa, abre a todos os
interessados que satisfacam as condi¢des previamente fixadas no instrumento convocatorio, a
possibilidade de formularem propostas, entre as quais selecionara a mais conveniente para a
celebracéo de contrato (DI PIETRO, 2014, p. 373).

Rafael Carvalho Rezende Oliveira assevera que a licitagdo ¢ o “[...] processo
administrativo utilizado pela Administracdo Publica e pelas demais pessoas indicadas pela lei
com o objetivo de selecionar a melhor proposta, por meio de critérios objetivos e impessoais,
para celebragdo de contratos” (OLIVEIRA, 2015, p. 19).

O art. 3° da Lei n. 8.666/1993, elenca que 0s seus objetivos sdo garantir a observancia
do principio da isonomia, sele¢do da proposta mais vantajosa e a promocao do desenvolvimento
nacional sustentavel (OLIVEIRA, 2015, p. 19).

113 Matheus Carvalho afirma que normas gerais de licitacdo sdo aquelas que tratam dos fundamentos da licitagéo,
principios e diretrizes, preceitos de aplicacdo genérica (CARVALHO, 2017, p. 442).
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Matheus Carvalho ensina que a licitacdo visa assegurar que pessoas concorram em
igualdade de condicbes para vender bens ou servigos a Administracdo Publica, sendo um
procedimento prévio a contratacdo publica, realizado em uma série concatenada de atos
legalmente distribuidos (CARVALHO, 2017, p. 441).

Diante desse quadro, ja € possivel perceber a importadncia da licitagdo para a
Administracdo Pablica e para a sociedade, uma vez que é por intermédio dela que o Estado
compra bens e servigos, utilizando, obviamente, o dinheiro que todos os cidadados confiam aos
seus cuidados.

Por isso, Carvalho assinala que, entre as finalidades da licitagdo, destacam-se a de obter
a melhor contratacdo possivel para a Administracdo (melhor proposta) e assegurar a isonomia
entre os participantes (principio da impessoalidade) (CARVALHO, 2017, p. 443).

José dos Santos Carvalho Filho, por sua vez, antes de expor sobre 0s principios atinentes
as licitacBes, assevera que sdo fundamentos da licitacdo: a moralidade administrativa e a
igualdade de oportunidades (CARVALHO FILHO, 2015, p. 246).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis estabelecem que a competicédo € a medula
Ossea da licitacdo, pois é a disputa que oferece a melhor proposta para a Administracdo Publica
num futuro contrato. Sem a competicdo a licitagdo € uma encenacdo despida de sentido
(MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p. 101).

Mateus Bertoncini diz que a incidéncia da corrupgdo no processo licitatério ndo garante
o0 melhor negdcio para a Administracdo Publica, pelo contrario, sendo marcada ora pelo
superfaturamento (no caso de compras) e ora pelo subfaturamento (no caso de alienacdes)
(SANTOS et al; 2015, p. 176). Sem se olvidar das altas quantias desviadas para agentes
publicos e particulares, todas elas objetos destes pactos escusos.

A corrupcdo consome ndo somente a idoneidade do processo licitatorio, mas também
do contrato administrativo, notadamente na sua fase de execucdo. Muitos atos sdo maculados
(usam-se técnicas obsoletas, materiais de baixa qualidade, aditivos desnecessarios) e acabam
por corroer o erario (SANTOS et al; 2015, p. 177).

Mateus Bertoncini lembra que esse problema é global, tanto que a Convencéo das
Nacbes Unidas Contra a Corrupcéo dedicou norma especifica (art. 9°) para tratar da questdo da
contratagdo publical* (SANTOS et al; 2015, p. 177).

14«1, Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico, adotara
as medidas necessarias para estabelecer sistemas apropriados de contratagdo publica, baseados na transparéncia,
na competéncia e em critérios objetivos de adogdo de decisdes, que sejam eficazes, entre outras coisas, para
prevenir a corrupcdo. Esses sistemas, em cuja aplicacdo se poderd ter em conta valores minimos apropriados,
deverdo abordar, entre outras coisas: a) A difusdo publica de informacao relativa a procedimentos de contratacdo
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O autor lembra que muitas destas recomendacdes foram acolhidas pelo Brasil na LGL.
Emerge como solugcdo a implementacdo de mais mecanismos (eficazes) de controle, no
desenvolvimento de uma cultura de probidade e mecanismos repressivos (administrativo e
judicial) de combate a corrupgdo (SANTOS et al; 2015, p. 178).

4.1.1 Principios das licitacoes

Conforme licdes de Rafael Carvalho Rezende Oliveira, entre os principios que regem a
licitagdo, podem ser citados os previstos no artigo 37 da Constituicdo, quais sejam, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (0os quais sdo norteadores de todas as
atividades relacionadas a administracdo publica), bem como os principios da competividade,
isonomia, vinculacdo ao instrumento convocatorio, do procedimento formal e do julgamento
objetivo (OLIVEIRA, 2015, p. 28-34).

Matheus Carvalho repisa os principios previstos no artigo 37 da Constitui¢do, bem como
o0 da vinculacédo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo, do sigilo das propostas,
do procedimento formal, da eficacia administrativa e da isonomia (CARVALHO, 2017, p. 444-
446).

José dos Santos Carvalho Filho, na esteira do que prevé o artigo 3°, da Lei n. 8.666/1993,
classifica como principios basicos da licitacdo: (i) principio da legalidade, que limita a vontade
pessoal do administrador, bem como impde que ele observe as regras que tracou para o

procedimento, ou seja, trata-se de uma extensdo do devido processo legal; (ii) principio da

publica e contratos, incluida informacédo sobre licitagBes e informacéo pertinente ou oportuna sobre a adjudicacéo
de contratos, a fim de que os licitadores potenciais disponham de tempo suficiente para preparar e apresentar suas
ofertas; b) A formulacao prévia das condi¢Ges de participacdo, incluidos critérios de sele¢do e adjudicagdo e regras
de licitagdo, assim como sua publicacéo; c) A aplicacdo de critérios objetivos e predeterminados para a adogéo de
decisOes sobre a contratacdo publica a fim de facilitar a posterior verificacdo da aplicagdo correta das regras ou
procedimentos; d) Um mecanismo eficaz de exame interno, incluindo um sistema eficaz de apelacéo, para garantir
recursos e solugdes legais no caso de ndo se respeitarem as regras ou os procedimentos estabelecidos conforme o
presente paragrafo; e) Quando proceda, a adocdo de medidas para regulamentar as questdes relativas ao pessoal
encarregado da contratacdo publica, em particular declaragdes de interesse relativo de determinadas contratacdes
publicas, procedimentos de pré-selecdo e requisitos de capacitacdo. 2. Cada Estado Parte, em conformidade com
os principios fundamentais de seu ordenamento juridico, adotard& medidas apropriadas para promover a
transparéncia e a obrigacéo de render contas na gestéo da fazenda publica. Essas medidas abarcardo, entre outras
coisas: a) Procedimentos para a aprovagdo do pressuposto nacional; b) A apresentacdo oportuna de informagdo
sobre gastos e ingressos; ¢) Um sistema de normas de contabilidade e auditoria, assim como a supervisdo
correspondente; d) Sistemas eficazes e eficientes de gestdo de riscos e controle interno; e e) Quando proceda, a
adocdo de medidas corretivas em caso de ndo cumprimento dos requisitos estabelecidos no presente paragrafo. 3.
Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislagdo interna, adotara as medidas
gue sejam necessarias nos ambitos civil e administrativo para preservar a integridade dos livros e registros
contabeis, financeiros ou outros documentos relacionados com 0s gastos e ingressos publicos e para prevenir a
falsificagdo desses documentos.” (BRASIL, 2017Kk).
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moralidade, sendo a manifestagdo do comportamento ético, mas umbilicalmente ligada a
legalidade; (iii) principio da igualdade, figurando como expressdo méxima da igualdade
constitucional, alcada como direito fundamental, que ndo permite oferecimento de vantagens
aqueles que estejam na mesma situacdo juridica; (iv) principio da publicidade, o qual impde a
maxima divulgacdo do procedimento licitatério, uma vez que é principio republicano,
indicativo da res publica; (v) principio da probidade administrativa, que corresponde a
honestidade, boa-fé, exigindo que a conduta do administrador esteja ligada ao interesse
administrativo; (vi) principio da vinculagéo ao instrumento convocatorio, o qual impde que as
regras previamente tracadas sejam seguidas por todos, evitando-se violagdo a moralidade
administrativa, a impessoalidade e a probidade administrativa; (vii) principio do julgamento
objetivo, que consiste na adocdo dos critérios e fatores previstos no edital, descartando
subjetivismos (CARVALHO FILHO, 2015, p. 247-251).

O autor diz que além dos principios basicos da licitacdo existem outros que decorrem
do art. 3° denominados por ele de correlatos, em virtude da matéria que tratam, sendo
encontrados de forma dispersa na lei, sendo eles: (i) principio da competitividade, o qual liga-
se ao principio da igualdade e estabelece que a Administracdo Pablica ndo pode criar regras
que comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo da licitagdo;**® (ii) principio
da indistingdo, que veda, como regra geral, a criacdo de preferéncias ou distingdes relativas a
naturalidade, sede ou ao domicilio do licitante; (iii) principio da inalterabilidade do edital, o
qual vincula a Administracdo as regras por ela divulgadas; (iv) principio do sigilo das propostas,
diretamente correlacionado ao principio da probidade administrativa e da igualdade, dispondo
que as propostas devem ser lacradas e abertas apenas em sessdo publica previamente marcada;
(v) principio do formalismo procedimental, que estabelece a necessidade de observancia, pela
Administracdo Publica, do respeito aos parametros legais; (vi) principio da vedacdo a oferta de
vantagens, pelo que as regras de selecdo devem estar adstritas aos critérios fixados no edital;
(vii) principio da obrigatoriedade, que estabelece que a licitagdo é o procedimento que deve ser
estabelecido, como regra geral, para aquisi¢ao de bens, servicos, alienacdes e locagdes, sendo
a contratacéo direta a exce¢do (CARVALHO FILHO, 2015, p. 251-255).

4.1.2 Modalidades de licitacéo

115 Ressalte-se que, como tudo no Direito, a isonomia ndo é absoluta, devendo-se lembrar acerca das disposicoes
referente ao Estatuto da Microempresa e empresas de pequeno porte, regido pela Lei Complementar n. 123, de 14
de dezembro de 2006.
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Ainda, no que tange as licitacGes, importante consignar que a LGL, no seu artigo 22,
estabelece uma série de modalidades de licitacdo, sendo elas a concorréncia, a tomada de
precos, o convite, o concurso, o leildo e o pregéo, este disciplinado pela Lei n. 10.520/2002.

Marcal Justen Filho ensina que as modalidades de licitacdo se diferenciam entre si por
variacfes na complexidade, mas que o critério de selegdo € econémico (JUSTEN FILHO,
2016). Ou seja, quanto maior o valor a ser despendido pela Administragdo Puablica, mais
rigoroso e seguro deve ser o procedimento a ser utilizado.'*® Acerca dos procedimentos, Lucas

Rocha Furtado ensina:

Desse modo, podemos estabelecer o esquema para indicar a modalidade a ser
utilizada: 1. Se o objeto da contratacdo for bem ou servico comum, deve ser utilizado
0 pregdo, independentemente do valor do contrato; 2. Se o poder publico objetiva
escolher trabalho técnico, artistico ou cientifico mediante o pagamento de prémio, a
modalidade indicada é o concurso; 3. Para a alienacdo de bens moveis (de até
R$650.000,00) ou de imbveis (nos termos da Lei n°0 8.666/93, art. 19, IlI), a
modalidade a ser adotada ¢ o leildo; 4. Nas demais hipoteses, o administrador deve
decidir entre a concorréncia, a tomada de precos e o convite, utilizando-se o valor do
contrato como pardmetro para a escolha entre uma dessas trés modalidades.
(FURTADO, 2013, p. 375).

Matheus Carvalho ratifica que quanto mais simples a modalidade, mais restrita a
competicdo e menor o valor das contratacbes que podem ser feitas por ela, assinalando que
quem pode 0 mais, pode 0 menos, de forma que a modalidade mais simples pode ser substituida
pela mais rigorosa, mas o contrario ndo é verdadeiro (CARVALHO, 2017, p. 454-455).

Ha que sopesar que algumas contratacdes devem ser realizadas de maneira agil, motivo
pelo qual os procedimentos se diferenciam.

Infelizmente, muitos administradores tentam burlar a modalidade licitatéria cabida
mediante o fracionamento de licitaco,'!’ expediente por meio do qual se divide um objeto em
varias parcelas, obviamente de menor valor, no intuito de licitar segundo modalidade menos
rigorosa.

A respeito de tal tematica, Matheus Carvalho salienta que a contratacdo, sempre que

possivel, deve ser feita por inteiro, e ndo por parcelas, porém, em algumas situacées, inclusive

116 «Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a 111 do artigo anterior serdo determinadas
em funcdo dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratacdo: | - para obras e servicos de
engenharia: a) convite - até R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais); b) tomada de precos - até R$ 1.500.000,00
(um milh&o e quinhentos mil reais); c) concorréncia: acima de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil
reais); Il - para compras e servi¢os ndo referidos no inciso anterior: a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais); b) tomada de pregos - até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais); ¢) concorréncia - acima de R$
650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais).” (BRASIL, 2017c¢).

117 Referido expediente, como se vera, pode constituir crime de fraude as licitagdes, previsto no art. 89 da Lei n.
8.666/1993.
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orcamentarias, a Administracao opta por varias licitacfes, o que é admitido, desde que se utilize
da modalidade mais rigorosa (CARVALHO, 2017, p. 455).

4.1.3 Contratacdo direta

A licitacdo € a regra geral para a contratacdo pelo Estado de bens e servicos, uma vez
que se presume que ela representara a melhor aquisicdo, além de conceder a todos aqueles que
satisfacam as condicGes a oportunidade de participar do certame.

No entanto, ha hipoteses em que a licitagdo ndo é possivel ou ndo seria adequada para a
realizacdo do interesse publico, deixando de ser a mais vantajosa para o Estado, ocasido na qual
as aquisicdes ndo so realizadas por licitacdo, conforme previsdo expressa da Constituicio. 8

Marcal Justen Filho assevera que ha duas modalidades de contratacédo direta: a dispensa
de licitaco, prevista nos artigos 17 e 24, e a inexigibilidade, prevista no artigo 25, todos da
LGL, as quais, contudo, ndo tratam de ampla e irrestrita discricionariedade ao administrador
(JUSTEN FILHO, 2016).

Ja Lucas Rocha Furtado (FURTADO, 2013, p. 338), embora subvida as hipdteses
excepcionais do dever de licitar em licitacdo dispensada (artigo 17, I e 11), licitacdo dispensavel
(artigo 24) e licitacdo inexigivel (artigo 25), afirma que tal subdivisdo se da apenas para fins
didaticos, ja que haveria, de fato, duas espécies, a dispensa de licitacdo, na qual existe a
possibilidade de competicdo, de modo que seria possivel a licitacdo, e a inexigibilidade, na qual
a licitacdo ndo seria possivel.

Lucas Rocha Furtado ensina que as hipoteses de licitacdo dispensada, tal como previsto
no artigo 17, da Lei n. 8.666/93,'1° estdo relacionadas a alienagio de bens, prevista em rol
numerus clausulus, condicionada a existéncia do interesse publico e precedida de prévia
avaliacdo (FURTADO, 2015, p. 340).

18 «Art, 37. [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagGes
serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacfes de pagamento, mantidas as condicBes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagfes.” (BRASIL, 2017a).

119 «Art. 17. A alienagdo de bens da Administracio Publica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, serd precedida de avaliagcdo e obedecerd as seguintes normas: | - quando imodveis,
dependera de autorizagdo legislativa para 6rgdos da administracao direta e entidades autarquicas e fundacionais,
e, para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliagdo prévia e de licitagdo na modalidade de
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos: [...] Il - quando moveis, dependera de avaliagdo prévia e de
licitagdo, dispensada esta nos seguintes casos: [...].”. (BRASIL, 2017c).
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As licitagdes dispensaveis, previstas no artigo 24 da Lei n. 8.666/1993, segundo Lucas
Rocha Furtado, estdo dispostas em rol numerus clausulus e foram dividas em quatro categorias,
sendo elas: (i) em razdo do valor; (ii) em situacdes excepcionais; (iii) pelo objeto; e (iv) em
razdo da pessoa (FURTADO, 2013, p. 341-342).

Por fim, no que tange a inexigibilidade, Lucas Rocha Furtado (2013, p. 363-364) ensina
que ela se fundamenta na inviabilidade de competicdo e esta disposta em rol exemplificativo,
conforme norma do artigo 25, da Lei n. 8.666/93.12

Aluizio Bezerra Filho ensina que a dispensa de licitacdo gera uma presuncdo de
lesividade, a qual s6 pode ser refutada se demonstrado, formalmente, que houve vantajosidade
para a Administracdo Publica, de forma que havera presenca do dolo dos atos manejados em
contrariedade a lei (FILHO, 2017, p. 315-317).

O autor prossegue para dizer que a suspeita de lesividade sobressai quando ndo ha
comprovacdo da idoneidade fiscal e financeira e da reputagdo de exceléncia da empresa
escolhida (FILHO, 2017, p. 318).

4.2 As fraudes as licitacbes na Lei Anticorrupcao e os crimes da Lei Geral de Licitacdes

Havendo constatacdo de fraude a licitacdo, importara, para responsabilizacdo prevista
na LAC, a demonstracdo e comprovacdo das circunstancias caracterizadoras do ilicito,
independendo de dolo ou culpa (havendo previsdo expressa no tipo), elementos esses
necessarios para configuracdo da responsabilizacdo criminal.

Ocorre que tal situacdo podera gerar injusticas para as pessoas juridicas eventualmente
responsabilizadas, ja que a responsabilidade objetiva da LAC ndo ira perquirir o elemento
subjetivo do colaborador desta pessoa juridica que hipoteticamente fraudar a licitacdo. Néo se
indagara se o ato por ela cometido foi visando seu beneficio pessoal, a mando da alta direcao,
ou mesmo se eventualmente absolvido em processo criminal de fraude a licitacdo, podera ter

praticado conduta que culminara na sancéo da pessoa juridica.

120 «Art, 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competic&o, em especial: | - para aquisicdo de
materiais, equipamentos, ou géneros que sO possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante
comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca, devendo a comprovacao de exclusividade ser feita através de
atestado fornecido pelo érgao de registro do comércio do local em que se realizaria a licitagdo ou a obra ou 0

servico, pelo Sindicato, Federacdo ou Confederagdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes; Il - para a
contratacdo de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou
empresas de notoria especializacdo, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacéo; Il - para

contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de empresario exclusivo, desde que
consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.” (BRASIL, 2017c¢).
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Rui Stoco, a respeito dessa circunstancia, afirma que ha atualmente um entrelagamento
de leis e uma forte incindivel interagdo entre as esferas penal, civil e administrativa que, ndo
obstante sua relativa independéncia, tem provocado uma unificacdo do Direito Publico para
atender a realidade do combate a corrupgédo (STOCO, 2017).

E na analise dos atos lesivos que se buscara harmonizar esta multiplicidade de
responsabilizacdo do particular praticante de fraude a licitacdo. Ademais, como referido no item
3 deste trabalho, 0 uso irrestrito e severo do Direito Administrativo Sancionador em conjunto

(ou como reforco ao Direito Penal) deve ser cauteloso.

4.2.1 Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagédo ou qualquer outro expediente, 0

carater competitivo de procedimento licitatorio puablico

a) Responsabilizagcdo administrativa na LAC

O artigo 5°, inciso IV, alinea “a”, da LAC, traz o primeiro ato lesivo em matéria de

licitacBes e contratos, in verbis

Art. 5% [...] IV - no tocante a licita¢Ges e contratos:
a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacéo ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo de procedimento licitatério pablico; (BRASIL, 2017b).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis dizem que frustrar distingue-se de fraudar
em razdo de maior culpabilidade existente neste Gltimo ato. Frustrar consubstanciaria em
condutas que buscam impedir, prejudicar ou atrapalhar a pratica de determinado ato, ao passo
que fraudar é a utilizacdo do artificio ou ardil para desvirtuar a ordem juridica (MOTTA;
ANYFANTIS, 2017, p. 102).

Mateus Bertoncini ensina que a competitividade estd relacionada ao tratamento
isondmico entre os licitantes, conditio sine qua non para realizacéo da licitagdo. O tratamento
diferenciado e vantajoso a algum dos licitantes esvazia de utilidade o processo licitatorio. O
mesmo ocorre com a ilegal dispensa ou inexigibilidade (SANTOS et al; 2015, p. 179). O autor
prossegue para dizer que ndo se exige, para configuracdo do ato lesivo, demonstracdo do
prejuizo material ou do enriquecimento de qualquer dos fraudadores, respondendo a pessoa
juridica se for demonstrado no processo a frustagdo do carater competitivo da licitacdo, em
funcdo de ajuste, combinacgdo ou qualquer outro expediente nesse sentido (SANTOS et al; 2015,

p. 178).
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Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis citam um estudo realizado pela OCDE
através do qual constatou-se que as estratégias de conluio mais comumente utilizadas para
fraudar licitacbes sdo: (i) propostas ficticias ou de coberturas, nas hipOteses em que 0s
concorrentes apresentam propostas mais elevadas do que a do candidato escolhido ou proposta
com condicdes inaceitaveis para o comprador; (ii) supressdo de propostas, com a abstencao de
empresas em concorrer ou retirar propostas previamente apresentadas; (iii) propostas rotativas,
nas quais as empresas combinam qual proposta sera a vencedora; (iv) divisdo do mercado,
situacdo em que empresas concordam em ndo concorrer para determinados clientes ou em
determinado espaco geogréafico (MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p. 103).

Esse ato lesivo, se ndo interpretado de forma correta e coerente, pode dar azo a
iniquidades, servindo de fundamento para buscar a responsabilizacdo administrativa da pessoa
juridica baseando-se em qualquer ato que possa ter ocorrido na licitacdo, em qualquer de suas
fases (interna e externa). A expressao qualquer outro expediente é conceito juridico
indeterminado®?! e pode abrir margem para arbitrariedades, em razdo de violar o principio da
legalidade e tipicidade.

Desta feita, conclui-se que a infracdo administrativa prevista no artigo 5°, inciso 1V,
alinea “a”, da LAC, restara configurada sempre que houver fraude que vise frustrar o carater
competitivo da licitacdo, fato este grave e que merece ser punido.

Contudo, ha que se ter cautela para ndo entender que todo ato praticado pelo particular
se enquadre no elemento objetivo qualquer outro expediente e caracterize ato lesivo situacdes
comuns praticadas no ambito da licitacdo, tendo em vista a competitividade que é inerente a

este processo.

b) Responsabilizacdo criminal na LGL

A infracdo administrativa do artigo 5°, inciso 1V, alinea “a” se aproxima do crime

tipificado no art. 90, da Lei de Licitagdes, assim disposto:

Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de obter,
para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicagdo do objeto da licitacdo:
Pena - detencdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa. (BRASIL 2017c¢)

121 Rafael Munhoz de Mello entende ser possivel a utilizagdo de conceitos juridicos indeterminados nas infragdes
administrativas (MELLO, 2007, p. 141).
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Luiz Regis Prado pontifica que este tipo penal visa tutelar o regular funcionamento da
Administracdo Puablica, especialmente a lisura e credibilidade das licitagbes. O crime pode ser
cometido por concorrente ou concorrentes, bem como por servidor publico, caso este nao
pratique crime mais grave, tal como a corrupcéo passiva (PRADO, 2016).

Rui Stoco diz que o sujeito ativo pode ser qualquer pessoa,'?? porque o conluio pode ser
entre particular e agente publico como também apenas entre particulares, quando o objetivo for
afastar o carater competitivo da licitacdo (STOCO, 2017).

Aluizio Bezerra Filho ensina que sdo nacleos da conduta fraudar (enganar, burlar) e
frustrar a legalidade de uma licitagdo (fraudar ou burlar as regras de um processo que visa obter
as melhores condi¢des de preco e qualidade para aquisicao de bens e servigos) e ocorre quando
0 agente publico introduz clausulas no ato convocatério do edital, direcionando-o para
favorecer determinado licitante ou mediante acordo que abale a natureza competitiva do
procedimento licitatorio (FILHO, 2017, p. 330).

O autor afirma que qualquer ato que importe quebra do principio da igualdade,
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, da probidade administrativa, da
vinculacgdo ao edital, do julgamento e dos atos que lhe sdo correlatos caracteriza esse fato tipico
(FILHO, 2017, p. 331).

Vicente Greco Filho observa que o crime definido no art. 90 é de dano, ou seja, hé
necessidade de que o carater competitivo da licitacdo seja fraudado ou frustrado, o que nédo se
confunde com o prejuizo econdmico da Administracdo Publica, que é irrelevante para a
configuracéo do ato lesivo da LAC (GRECO FILHO, 2015, p. 155).

A conduta criminosa exige 0 ajuste ou combinacéo, ou seja, ha aqui a presenca de duas

pessoas, um concorrente e um administrador, ou dois concorrentes, mas quando a lei se refere

122 PROCESSUAL PENAL. HABEAS CORPUS. FRAUDE AO CARATER COMPETITIVO DE
PROCEDIMENTO LICITATORIO. TRANCAMENTO. AUSENCIA DE JUSTA CAUSA.

ATIPICIDADE DA CONDUTA. INOCORRENCIA. ORDEM DENEGADA. | - A jurisprudéncia do excelso
Supremo Tribunal Federal, bem como desta eg. Corte, ha muito ja se firmaram no sentido de que o trancamento
da acédo penal por meio do habeas corpus ¢ medida excepcional, que somente deve ser adotada quando houver
inequivoca comprovagdo da atipicidade da conduta, da incidéncia de causa de extin¢do da punibilidade ou da
auséncia de indicios de autoria ou de prova sobre a materialidade do delito. (Precedentes). Il - Com efeito, extrai-
se do excerto da incoativa que o paciente, ndo obstante ocupasse a posi¢ao de Procurador-Geral do Municipio de
Lages/SC, teria participado de concertacdo voltada para fraudar o carater competitivo de procedimento licitatério,
visando ao favorecimento de empresa especifica, 0 que se evidencia, inclusive, por interceptagdo telefénica, de
modo que inviavel falar-se em auséncia de justa causa para a tramitacdo da acdo penal (Precedentes). Il -
Consolidou-se em doutrina o raciocinio de que a conduta descrita no art. 90, da Lei n. 8.666/93 retrata crime
comum e admite concurso de agentes. Assim, a mera alegacdo de que é funcdo do prefeito expedir decretos,
portarias e outros atos administrativos ndo exclui a eventual participagdo de outrem na pratica de crimes em
concurso de pessoas, mormente quando os atos de oficio sdo praticados no intuito de violar o interesse publico e
amoralidade administrativa. (Doutrina e Jurisprudéncia). Ordem denegada. (HC 348.084/SC, Rel. Ministro FELIX
FISCHER, QUINTA TURMA, julgado em 14/02/2017, DJe 21/02/2017)
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a outro expediente h& possibilidade de o ato ser unilateral. O crime é consumado com a
realizacdo do procedimento licitatorio fraudado ou frustrado em seu carater competitivo, sendo
perfeitamente possivel a tentativa (GRECO FILHO, 2015, p. 156).

Rui Stoco diz que se trata de crime formal, porquanto a consumacéo do delito independe
de homologacédo do procedimento licitatério (STOCO, 2017).

Aluizio Bezerra Filho ensina que a consumagdo ocorre com o desvirtuamento do
processo de competicdo para aperfeicoamento deste tipo penal, sendo dispensavel o
auferimento de vantagem decorrente da adjudicacdo do contrato objeto da licitacdo, que sera
tdo-somente o exaurimento do crime (FILHO, 2017, p. 333-334).

A tipicidade subjetiva é representada pelo dolo, na vontade livre e consciente de realizar
os elementos objetivos do tipo. Luiz Regis Prado ensina que se trata de um especial fim de
agir,® diverso do dolo, essencial para a conformagao tipica da referida conduta, sendo que a
vantagem decorreria da adjudicacdo do objeto da licitagdo, que é o ato de confirmacdo do
vencimento da proposta de determinando concorrente. Para o autor, “O delito se consuma com
a efetiva frustracdo ou fraude ao carater competitivo da licitagao, ainda que nao se verifique a
obtengao de vantagem decorrente da adjudicacdo”. (PRADO, 2016).

Por ser um crime plurissubjetivo, de concurso necessario, Rui Stoco lembra que deve
haver a punicdo de todos, a qual é condicdo elementar do tipo. O autor também destaca que ndo
pode haver a punigéo culposa por esse delito (STOCO, 2017).

Verifica-se, assim, que o mesmo fato podera representar ato lesivo da LAC e nao
configurar o crime da LGL, porquanto, o crime exige dano e dolo para sua configuracao, ao
passo que o ato lesivo podera ser configurado independentemente do elemento subjetivo ou de

um resultado de dano, ja que a mera ofensa ao carater competitivo é considerado ato ilicito.

4.2.2 Impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento

licitatorio publico

123 v V.P. EMENTA: APELACAO CRIMINAL - CRIME CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA -
FRAUDE A LICITACAO - REQUERIMENTOS PRELIMINARES - INCOMPETENCIA ABSOLUTA -
CRIME COMUM - COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL MANTIDA - CERCEAMENTO DE DEFESA
- PERICIA GRAFOTECNICA - IMPOSSIBILIDADE - AUSENCIA DE DOLO - ABSOLVICAO
DECRETADA. A conduta para ser penalmente ilicita, depende da demonstracdo do dolo especifico, que consiste
na vontade consciente de frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacéo ou qualquer outro expediente, o carater
competitivo do certame, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicacéo do
objeto da licitacdo. Se a prova colhida ndo induz a necessaria certeza de ter ocorrido o crime descrito no art. 90 da
Lei n. 8.666/93 a solugdo deve ser a absolvi¢do. (MINAS GERAIS, 2013).
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a) Responsabilizagdo administrativa na LAC

O segundo ato lesivo previsto na Lei Anticorrupcao € “[...] impedir, perturbar ou fraudar
a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatério publico” (BRASIL, 2017b).

Mateus Bertoncini (SANTOS et al, 2015, p. 180-181) ensina que impedir, perturbar ou
fraudar os atos do processo licitatorio significa coarctar a prépria licitacdo, ndo permitindo que
a Administracdo Publica alcance o objeto licitado. A ndo realizacdo de quaisquer atos
procedimentais da licitagdo, em razdo da intervencdo ilegal da pessoa juridica, seja ela licitante
ou ndo, importara na préatica do ato ilicito em questao.

Com relacédo a infracdo administrativa, Mateus Bertoncini diz que sdo necessarios 0s

seguintes requisitos para a configuracéo do ilicito:

1.° que a pessoa juridica, comprovadamente, se utilize de interposta pessoa fisica ou
juridica;

2.° que essa utilizagdo de “laranjas” tenha o proposito de ocultar ou dissimular os
interesses ou beneficios advindos da prética dos atos lesivos previstos nos incs. I, Il,
IV eV doart. 5.°da Lei 12.846/2013;

3.2 0 nexo de causalidade entre a utilizagdo de interposta pessoa fisica ou juridica para
ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos
lesivos dos incs. I, 11, IV e V do art. 5.° da Lei 12.846/2013. (SANTOS et al, 2015, p.
182).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis criticam a abertura e expansividade da
infracdo administrativa, e que os verbos impedir, pertubar e fraudar demonstram a importancia
da presenca do elemento subjetivo — dolo — na realizacdo da infracdo, ainda que a lei preveja
responsabilidade objetiva (MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p. 103).

Ocorre que, a teor do que se verifica do regime sancionatério da LAC, o elemento
subjetivo é indiferente para a configuracdo da sancdo administrativa. Dessa feita, atos
praticados pelos particulares que, de alguma forma, perturbem, impecam ou fraudem a
realizacdo do ato licitatorio serdo tidos por ilicitos.

Ressalva-se, porém, que atos juridicos praticados dentro da licitacdo, tais como pedido
de esclarecimentos, impugnacgdes, recursos administrativos e impetragdo de mandados de
seguranga ndo poderdo ser considerados ilicitos, ja que ninguém podera ser responsabilizado

pelo exercicio regular de direito.

b) Responsabilizagdo criminal na LGL
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Esta conduta lesiva acima transcrita guarda correspondéncia com o crime previsto no

art. 93, da LGL, assim disposto:

Art. 93. Impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento
licitatorio:
Pena - detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa. (BRASIL, 2017c).

Rui Stoco ensina que se trata de crime comum, porque pode ser cometido por qualquer
pessoa. Serd cometido por servidor publico se a conduta ndo se enquadrar no artigo 94, da
LGL'* (STOCO, 2017).

Vicente Greco Filho lembra o que o art. 93, da LGL derrogou o art. 335, do Codigo
Penal, % por ser mais abrangente e se aplicar as licitacdes realizadas por quaisquer 6rgdos do
Poder Executivo, Judiciario e Legislativo, estendendo-se aos Tribunais de Contas (GRECO
FILHO, 2015, p. 157).

Este tipo visa preservar a indispensavel competicdo da licitacdo, que se inicia desde a
abertura do procedimento até a adjudicacdo, de forma que podera ser caracterizado quando sdo
rasgadas copias do processo ou dele se apossar para impedir o regular funcionamento da
Comissdo de Licitagédo (FILHO, 2017, p. 339).

O crime em questdo pode ser praticado através de trés condutas ou ac@es fisicas distintas
(impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo do procedimento licitatorio), motivo pelo qual pode
ser considerado crime plurissubsistente e unissubjetivo, porque praticado por uma s6 pessoa
(STOCO, 2017).

Tanto a LAC quanto a LGL contém implicito o elemento normativo sem justa causa ou
indevidamente quanto ao impedir e o perturbar, porque ha situacdes em que o impedimento e
a perturbacdo s6 ndo sdo legitimos, mas necessarios (como o0 manejo de mandado de seguranca)
(GRECO FILHO, 2015, p. 157).

Luiz Regis Prado critica a expressdo “qualquer ato de procedimento licitatério”, porque
é por demais amplo e genérico, devendo-se interpreta-la restritivamente, ou seja, a partir do
inicio do procedimento licitatério (artigo 38, da LGL), incluidos os atos de assinatura e

formalizacdo do contrato administrativo com o adjudicatario (PRADO, 2016).Para Rui Stoco,

124 «“Art. 94, Devassar o sigilo de proposta apresentada em procedimento licitatorio, ou proporcionar a terceiro o
ensejo de devassa-lo: Pena - detengdo, de 2 (dois) a 3 (trés) anos, e multa”. (BRASIL, 2017¢).

125 «Art. 335 - Impedir, perturbar ou fraudar concorréncia plblica ou venda em hasta publica, promovida pela
administraco federal, estadual ou municipal, ou por entidade paraestatal; afastar ou procurar afastar concorrente
ou licitante, por meio de violéncia, grave ameaga, fraude ou oferecimento de vantagem: Pena - detencdo, de seis
meses a dois anos, ou multa, além da pena correspondente a violéncia. Paragrafo Gnico - Incorre na mesma pena
quem se abstém de concorrer ou licitar, em razao da vantagem oferecida”. (BRASIL, 2017d).
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estar-se-a diante de crime material, que exige resultado, ou que o ato realmente se realize, mas
com o defeito que interessa ao agente ativo (STOCO, 2017).

No que se refere ao elemento subjetivo do crime, Luiz Regis Prado ensina exigir-se o
dolo, composto pela consciéncia de e vontade de realizar os tipos objetivos do tipo penal.

(PRADO, 2016). Ainda, com relacéo ao delito ele ensina:

O delito se consuma, quanto ao nucleo verbal impedir, com a efetiva frustracao do ato
do procedimento licitatorio (crime de resultado). Na modalidade perturbar, nio é
necessario que o ato efetivamente deixe de ser realizado (crime de mera conduta),
consumando-se com qualquer conduta destinada e habil a atrapalhar o referido ato.
Por fim, a espécie fraudulenta é aperfeigoada com a realizagao do ato do procedimento
licitatorio fraudado (nao ha impedimento, mas concretizagdo do ato viciado).
Portanto, tem-se delito de resultado na primeira e ultima modalidade de conduta, e
delito de mera conduta, na segunda. Se a conduta recai sobre qualquer ato anterior ao
inicio do processo licitatorio, constitui mero ato preparatério impunivel. (PRADO,
2016. Grifos do autor.).

A conduta do particular, nesse espeque, sé serd tida como ilicito penal se o ato do
particular de impedir efetivamente frustrar o procedimento licitatério. Porém, na modalidade
perturbar, o regime de responsabilizacdo assemelha-se com o da LAC, porgue nédo se exige
resultado, tratando-se de crime de mera conduta. Por fim, na modalidade frustrar ha que se ter

a comprovacdo da fraude, sob pena de atipicidade.

4.2.3 Afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de

vantagem de qualquer tipo

a) Responsabilizagcdo administrativa na LAC

O terceiro ato lesivo consistente em condutas de fraudes as licitacdes previsto na LAC
¢ o de “afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem
de qualquer tipo.” (BRASIL, 2017b).

Mateus Bertoncini ensina que este ato lesivo se aproxima do da alinea anterior, mas se
distingue porque aqui a intervencdo € destinada a excluir concorrente e eliminar participantes
com a finalidade de reduzir a concorréncia (SANTOS et al, 2015, p. 182).

A licitacdo, como é sabido, é um processo no qual aquele que oferece a melhor proposta
vence. A melhor proposta € aquela que sera também mais econdmica para o Estado. Sem

licitantes ndo ha concorréncia, ndo ha propostas e ndo ha melhor contratagdo. Se um licitante,
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por meio de condutas corruptas (fraude ou oferecimento de vantagens) afastar ou pretender
afastar licitantes, praticard o ilicito previsto nesta alinea.

Jefferson Aparecido Dias e Pedro Antonio de Oliveira Machado (DIAS; MACHADO,
2016, p. 94) sugerem cautela ao aplicador da LAC, pois pela literalidade da norma qualquer ato
tendente a impedir a participagdo do concorrente pode configurar ato lesivo, ja que aqui ndo se
exige demonstracao de dolo ou culpa (tal como no Direito Penal).

b) Responsabilizacdo criminal na LGL

Essa norma guarda semelhanga com o tipo penal previsto no artigo 95, da LGL, assim

transcrito:

Art. 95. Afastar ou procurar afastar licitante, por meio de violéncia, grave ameaca,
fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo:

Pena - detencdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa, além da pena correspondente
a violéncia.

Parégrafo Gnico. Incorre na mesma pena quem se abstém ou desiste de licitar, em
razdo da vantagem oferecida. (BRASIL, 2017c).

A infracdo administrativa se aproxima do tipo penal acima mencionado, porém aquela
ndo exige para sua configuracdo o emprego de violéncia ou grave ameaca, sendo suficiente o
emprego de fraude ou oferecimento de qualquer vantagem (GRECO FILHO, 2015, p. 159).

Jefferson Aparecido Dias e Pedro Antonio de Oliveira Machado ensinam que o tipo
penal em comento pode ser praticado apenas de forma dolosa, além de prever que pode ser
praticado através de violéncia, bem como dispde a incriminacao da pessoa fisica que, em razao
da vantagem recebida, deixa de participar do processo licitatorio, o que é justificavel, ja que
objetiva-se proteger a lisura das contratacdes publicas (DIAS; MACHADO, 2016, p. 94).

O sujeito ativo é aquele que afasta ou procura afastar o licitante, por meio de violéncia,
grave ameaca, fraude ou oferecimento de vantagem, podendo ser tanto funcionario publico
quanto um particular. Ressalta-se que esse tipo penal se configura quando o ato for unilateral,
porgue se houver ajuste incidira o artigo 90, da LGL, que pressupde ajuste, combinacdo ou
conluio (GRECO FILHO, 2015, p. 160).

Luiz Regis Prado ensina que a consumacéo do delito ocorre com o efetivo afastamento
do licitante ou com a mera tentativa de afasta-lo, sendo necessario um ato capaz de exteriorizar
0 emprego da violéncia, grave ameaca ou oferecimento de vantagem (ainda que esta tltima ndo
seja aceita ou recebida) (PRADO, 2016).
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As formas pelas quais o delito pode ser praticado sdo por meio de violéncia, grave
ameaca, fraude ou oferecimento de vantagem, contra a pessoa, € ndo contra a coisa (STOCO,
2017).

Rui Stoco destaca que o tipo equiparou a tentativa a consumacéo, porque o crime existe
quando ha o afastamento bem como aquele que procura afastar (STOCO, 2017).

A pena (detencdo de 2 a 4 anos) pode ser cumulada com a pena relativa a violéncia, pois
“o legislador afasta a aplicabilidade do principio da consungdo e impde a regra do concurso

material (cimulo material ou soma das penas), prevista no art. 69 do CP.” (PRADO, 2016).

4.2.4 Fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente

a) Responsabilizacdo administrativa na LAC

O quarto ato lesivo previsto na LAC consiste em “fraudar licitagao ptblica ou contrato
dela decorrente” (BRASIL, 2017b).

Mateus Bertoncini adverte que € preciso realizar uma interpretacdo bastante criteriosa
deste ilicito, porque ele é o de maior abrangéncia, o de maior grau de generalidade entre todos
os dispostos na LAC (SANTOS et al; 2015, p. 184). O autor explica que terd lugar a alinea “d”
como fundamento de responsabilidade objetiva da pessoa juridica quando ndo incidente
qualquer tipo especial de ato lesivo com previsdo nas alineas do inc. IV da Lei em estudo
(SANTOS et al; 2015, p. 185).

Vicente Greco Filho diz que a norma é genérica e abrangente, e que objetiva atingir
situacBes que ndo comportaria discricdo tipica. Ele afirma que essa generalidade é admissivel,
porque trata-se de san¢do administrativa, embora haja necessidade de haver fraude, ou seja,
alguma conduta ilegal destinada a burlar a licitacdo (GRECO FILHO, 2015, p. 160-161).

Fabricio Motta e Spiridon Nicofotis Anyfantis ressaltam a amplitude da norma em
questdo e afirmam que ela se trata de uma regra de reserva, de modo a ser utilizada quando nédo
for possivel enquadrar em situacGes anteriores (MOTTA; ANYFANTIS, 2017, p. 104).

Mateus Bertoncini supre a auséncia de delimitacdo da norma buscando os conceitos
de superfaturamento (elevacdo arbitraria dos precos, superior ou muito superior ao valor de
mercado) e subfaturamento (preco inferior ou muito inferior na alienagéo, permuta ou locacéo

de bem publico), os quais estariam previstos no artigo 96, da LGL e no artigo 9°, incisos Il e
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111, da Lei de Improbidade.!?® O autor, ainda, enquadra nesse ato lesivo a dispensa indevida de
licitagdo (artigo 89, da LGL) e a fraude ao contrato administrativo (artigo 96, incisos Il a V, da
LGL) (SANTOS et al, 2015, p. 185).

Como ja se afirmou acima, seria salutar a correta e completa especificacdo do ilicito,
isso porque o principio da legalidade e da tipicidade, que norteiam o Direito Penal, devem
também ser observados quando se caminha pelos campos do Direito Administrativo
Sancionador. José Roberto Pimenta Oliveira citado por Francisco Zardo diz que “o principio da
tipicidade, o qual embora literalmente atrelado a esfera criminal, tem sua forca normativa
extensivel a toda forma de jus puniendi, inclusive ao sancionamento administrativo”
(OLIVEIRA apud ZARDO, 2014, p. 74). Francisco Zardo destaca que o principio da tipicidade
decorreria do principio da legalidade, previsto no artigo 5°, inciso Il e artigo 37, caput, ambos
da Constituicdo.

Todavia, o Direito Administrativo Sancionador se contenta com a reserva relativa de
lei, de forma que esta norma podera ser utilizada para punir toda fraude de licitagdo ou contrato.

Espera-se, porém, que quando da abertura do devido processo sancionatério, ofereca-se
ao particular todo o devido processo legal possivel, com a clara e delimitada descri¢do do fato

ilicito, sob pena de ofensa aos principios do devido processo legal e ampla defesa.

b) Responsabilizacdo criminal na LGL

Juliano Heinen ensina que o ato lesivo previsto no artigo 5°, inciso IV, alinea “d”, da
LAC, se assemelha ao tipo penal previsto no artigo 96, da LGL, com a diferenca de que na LAC
a fraude pode ser cometida de qualquer maneira, e na LGL a norma exemplifica condutas
especificas (HEINEN, 2015, p. 136).

Veja-se o tipo penal do artigo 96:

Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitacdo instaurada para aquisi¢éo
ou venda de bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente:

| - elevando arbitrariamente os precos;

Il - vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou deteriorada;

111 - entregando uma mercadoria por outra;

126 «“Art, 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo
de vantagem patrimonial indevida em razéo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente: [...] 1l - perceber vantagem econémica, direta ou
indireta, para facilitar a aquisicéo, permuta ou locagdo de bem movel ou imovel, ou a contratagdo de servigos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco superior ao valor de mercado; [...] Il - perceber vantagem econémica,
direta ou indireta, para facilitar a alienagéo, permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servico por
ente estatal por prego inferior ao valor de mercado.” (BRASIL, 2017e).
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IV - alterando substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida;

V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou a
execucdo do contrato:

Pena - detencdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa. (BRASIL, 2017b).

O sujeito ativo do tipo em questdo € o particular licitante, porque é o Unico que pode
elevar pregos, vender mercadoria falsificada, entregar uma mercadoria por outra, etc. Contudo,
ndo se exclui a possibilidade de concurso de agente, em que o0 coautor pode ser o servidor
publico (STOCO, 2017).

Luis Regis Prado destaca que as condutas tipificadas objetivam tutelar o erario, porque
implicam em consideravel prejuizo aos cofres publicos (PRADO, 2016).

O ndcleo do tipo penal é fraudar e consubstancia uma conduta que pode ser realizada
de vaérias formas, delimitadas nos incisos I a V, estando relacionadas ao engano, ardil ou engodo
(PRADO, 2016).

As fraudes deste tipo penal sdo por meio do superfaturamento (inciso 1), venda de
mercadoria deteriorada como se fosse verdadeira ou perfeita (inciso I1), venda de mercadoria
diversa da adquirida com prejuizo a Fazenda Publica (inciso Ill), alteracdo de substancia,
qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida (inciso 1V) ou por qualquer fraude que torne
a licitagdo mais onerosa (inciso V).

O tipo penal que exige o dolo e a consumagao ocorre com o prejuizo causado a Fazenda
Publica, com a reducdo patrimonial, efetivando-se com o pagamento da fatura pertinente ao
bem ou servigo. Até esse momento o delito existe apenas na forma tentada (PRADO, 2016).
Podera haver a forma tentada, especialmente porque no caso o iter criminis pode ser fracionado.

Para Rui Stoco o dolo natural com o fito de levar alguma vantagem por meio da fraude
é suficiente para configurar o crime (STOCO, 2017). Frise-se que 0 Supremo Tribunal Federal
julgou atipica a conduta daquele que fraudou licitacdo ou contrato cujo objeto era a contratacao
de obras e servigos, com base no principio da taxatividade.?’

Por fim, é de bom alvitre lembrar que o ressarcimento do prejuizo ap6s consumacao do
crime ndo tem o poder de extinguir a punibilidade, o que ocorre apenas quando ha expressa
previsdo legal (a exemplo do artigo 312, paragrafo 3°, do CP).*?® Tal circunstancia podera ser
utilizada para diminuir pena (STOCO, 2017)

127 “Em razdo do principio da taxatividade (art. 5°, XXXIX, da CR), a conduta de quem, em tese, frauda licitacio
ou contrato dela decorrente, cujo objeto é a contratagdo de obras e servigos, nao se enquadra no art. 96, 1, da Lei
8.666/93, pois esse tipo penal contempla apenas licitagcdo ou contrato que tem por objeto aquisi¢cdo ou venda de
bens e mercadorias”. (BRASIL, 2016).
128 «“Art, 312. [...] § 3° - No caso do paragrafo anterior, a reparacéo do dano, se precede a sentenca irrecorrivel,
extingue a punibilidade; se lhe é posterior, reduz de metade a pena imposta.” (BRASIL, 2017¢).
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4.2.5 Criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitacao

publica ou celebrar contrato administrativo

a) Responsabilizagcdo administrativa na LAC

A LAC também estabelece como ato lesivo a conduta daquele que “criar, de modo
fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitacdo publica ou celebrar contrato
administrativo” (BRASIL, 2017b).

Mateus Bertoncini, acerca deste ato lesivo, lembra que a que lei pretende coibir 0 uso
de pessoas juridicas com interesses escusos nas licitacGes. Esses casos geralmente ocorrem
guando uma pessoa juridica cria outra pessoa juridica para participar de licitacdo na modalidade
convite, 0 que, a principio, parece um resultado legal, é na verdade uma simulacéo, com nitido
comprometimento da competitividade. O ato lesivo estard configurado independentemente de
celebracdo da avenca, j4 que a simples criacdo para participacdo ja configura o ilicito
(SANTOS et al, 2015, p. 188-189).

A criacdo da pessoa juridica pode se dar para varios fins, inclusive para participacdo em
dispensa ou inexigibilidade de licitacéo, ilicito este previsto na LGL como crime.!?®

Marcio de Aguiar Ribeiro lembra que os 6rgdos de controle, ndo raro, identificam a
existéncia de empresas de fachada. O ilicito é descortinado quando se constata inexistir sede
administrativa, sede incompativel com a atividade realizada, constituicdo de quadro societario
com laranjas ou socios de outras empresas concorrentes, entre outros (RIBEIRO, 2017, p. 170).

Mateus Bertoncini recomenda que caso apurado esse ato ilicito, seja aplicada a pessoa
juridica “criadora” e a “criada” a pena de dissolu¢do compulsoria, prevista no artigo 19, §1°, da
LAC (SANTOS et al, 2015, p. 190).

Esse ilicito pode ser evitado se houver, por parte da Administracdo Publica, cautela e
atencdo na fase de habilitacdo dos licitantes, analisando, com rigor, cada uma das pessoas
juridicas competidoras (SANTOS et al, 2015, p. 190).

129 «Art. 89. Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade: Pena - detencdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.
Paragrafo Gnico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente concorrido para a consumagao da
ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com o Poder Publico”.
(BRASIL, 2017c).
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Por fim, destaca-se que 0 ato lesivo previsto no artigo 5°, inciso 111, da LAC? aproxima-
se deste, que, porém, é especifico porque se verifica exclusivamente na matéria atinente a

licitacdes e contratos.

b) Responsabilizagdo criminal na LGL

Mateus Bertoncini destaca que o ato lesivo em comento ndo possui previsao
assemelhada no Cddigo Penal ou na LGL, o que demanda atuacdo do legislador para tipificar a
referida conduta como crime (SANTOS et al, 2015, p. 190).

Jefferson Aparecido Dias e Pedro Antonio de Oliveira Machado destacam que ha muitos
casos julgados envolvendo empresas de fachada, e que o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do HC n. 96.324/SP, decidiu que nos crimes tributarios ndo € preciso esgotar as vias
administrativas para apuragdo criminal da fraude, ndo se aplicando a Sumula Vinculante n. 24
(DIAS; MACHADO, 2016, p. 96).1%!

4.2.6. Obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou
prorrogacdes de contratos celebrados com a administracédo publica, sem autorizacdo em
lei, no ato convocatorio da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais;

ou

a) Responsabilizacdo administrativa na LAC

O penultimo ato lesivo da LAC atinente as licitagdes e contratos € o de “obter vantagem
ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificacdes ou prorrogacdes de contratos
celebrados com a administracdo publica, sem autorizagdo em lei, no ato convocatorio da
licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais”. (BRASIL, 2017b).

Inicialmente, Marcio Aguiar Ribeiro destaca a importancia do prazo de vigéncia

contratual nas contratacfes publicas, que possuem vigéncia limitada por estarem adstritos aos

180 «Art, 5°, [...]11 - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular
seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados.” (BRASIL, 2017b).

131 Esta é a redagdo da Simula Vinculante n. 24: “N&o se tipifica crime material contra a ordem tributaria, previsto
no art. 1°, incisos | a IV, da Lei n° 8.137/90, antes do langamento definitivo do tributo”.
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créditos orgcamentérios disponiveis (principio da anualidade). Em casos excepcionais, contudo,
a legislacdo admite que o contrato ultrapasse o prazo inicialmente previsto®*? (RIBEIRO, 2017,
p. 170).

Mateus Bertoncini leciona que todo beneficio ou vantagem advindo da contratagdo
celebrada com a Administracdo Publica deve estar prevista na lei, no edital de licitagdo ou em
clausula de contrato, do contrério, tais vantagens ou beneficios serdo indevidos, respondendo a
pessoa juridica objetivamente pelo ato lesivo (SANTOS et al, 2015, p. 191).

As ponderacdes sdo validas e pertinentes. A licitacdo é guiada por inUmeros principios,
entre eles o da vinculagdo do instrumento convocatério, através do qual a Administracdo
Publica expde a sua necessidade, facultando aos interessados participarem do certame. N&o
pode a Administracdo Publica, depois de publicado o edital, modificar as regras do jogo,
concedendo valores, condi¢Bes ou prazos diferenciados ao contratado, pois estara maculando,
também, a isonomia.

Por se constituir em excecgéo, as prorrogagdes devem estar justificadas em processo
administrativo, serem previamente autorizadas pela autoridade competente, bem como estar
autorizada em edital e contrato, representar vantajosidade e estar nas mesmas condi¢cdes de
habilitacdo pelo contratado e preco compativel com o mercado fornecedor do objeto (RIBEIRO,
2017, p. 171).

182 «Art. 57. A duracio dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos créditos
orcamentarios, exceto quanto aos relativos: | - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderao ser prorrogados se houver interesse da Administracdo e desde
que isso tenha sido previsto no ato convocatorio; Il - & prestacdo de servigos a serem executados de forma continua,
que poderdo ter a sua duracdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de pregos e
condicBes mais vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses; Ill - (Vetado). IV - ao aluguel de
equipamentos e a utilizacdo de programas de informética, podendo a duracéo estender-se pelo prazo de até 48
(quarenta e oito) meses apds o inicio da vigéncia do contrato. V - as hip6teses previstas nos incisos 1X, XIX,
XXVII e XXXI do art. 24, cujos contratos poderdo ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso haja
interesse da administragdo. § 1° Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo e de entrega admitem
prorrogacdo, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutencao de seu equilibrio econdmico-
financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em processo: 8 1° Os prazos de
inicio de etapas de execucdo, de conclusdo e de entrega admitem prorrogagdo, mantidas as demais clausulas do
contrato e assegurada a manutencdo de seu equilibrio econdmico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes
motivos, devidamente autuados em processo: | - alteracdo do projeto ou especificacdes, pela Administracdo; Il -
superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere fundamentalmente
as condicOes de execucdo do contrato; 1 - interrup¢do da execugéo do contrato ou diminuicdo do ritmo de trabalho
por ordem e no interesse da Administracdo; IV - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos
limites permitidos por esta Lei; V - impedimento de execugdo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido
pela Administracdo em documento contemporaneo a sua ocorréncia; VI - omissao ou atraso de providéncias a
cargo da Administracdo, inclusive quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou
retardamento na execucdo do contrato, sem prejuizo das sangdes legais aplicaveis aos responsaveis. § 2° Toda
prorrogacdo de prazo deverd ser justificada por escrito e previamente autorizada pela autoridade competente para
celebrar o contrato. § 3° E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado. § 4° Em caréter excepcional,
devidamente justificado e mediante autorizacdo da autoridade superior, 0 prazo de que trata o inciso Il do caput
deste artigo podera ser prorrogado por até doze meses”. (BRASIL, 2017c¢).

120



Os contratos também podem ser objeto de alteracdo, nos casos previstos em lei, desde
que haja interesse da administragdo e satisfacdo do interesse publico.!3

Diante desse contexto, percebe-se o qudo dificil & a matéria que trata sobre prorrogacédo
e modificacdo dos contratos, de forma que se entende que nem sempre a prorrogacao /
modificacdo realizada em descompasso com o0 contrato representara ato lesivo. Isso porque,
muitas vezes, o interesse publico podera reclamar solucGes ndo previstas no contrato, desde que
realizadas, obviamente, sem oferecimento / recebimento de vantagem indevida.

Marcelo Aguiar Ribeiro entende que o ato lesivo sO estara configurado se houver
demonstracdo da efetiva obtengdo de vantagem ou beneficio indevido a revelar a natureza dessa
infracdo administrativa. Entretanto, havendo fraude nas prorrogacdes / modificacOes, deve-se
considerar a existéncia de proveito ilicito, ainda que ndo haja superfaturamento do objeto do
contrato (RIBEIRO, 2017, p. 171).

133 «“Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes

casos: | - unilateralmente pela Administracdo: a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagdes,
para melhor adequacdo técnica aos seus objetivos; b) quando necesséaria a modificacdo do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei; Il - por
acordo das partes: a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execucdo; b) quando necesséria a
modificacdo do regime de execucdo da obra ou servi¢co, bem como do modo de fornecimento, em face de
verificacdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais originarios; ¢) quando necessaria a modificacdo da
forma de pagamento, por imposicéo de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada
a antecipacdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacédo
de fornecimento de bens ou execucdo de obra ou servigo; d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneracdo da obra,
servigo ou fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato, na
hip6tese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econbmica extraordinaria e extracontratual. § 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas
mesmas condi¢Bes contratuais, 0s acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até
25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio
ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento) para 0s seus acréscimos. § 2° Nenhum acréscimo ou
supressdo podera exceder os limites estabelecidos no paragrafo anterior, salvo: | - (VETADO); Il - as supressoes
resultantes de acordo celebrado entre os contratantes. § 3° Se no contrato ndo houverem sido contemplados precos
unitarios para obras ou servicos, esses serdo fixados mediante acordo entre as partes, respeitados os limites
estabelecidos no § 1° deste artigo. § 4° No caso de supresséo de obras, bens ou servigos, se 0 contratado j& houver
adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, estes deverdo ser pagos pela Administracdo pelos custos de
aquisicdo regularmente comprovados e monetariamente corrigidos, podendo caber indenizacdo por outros danos
eventualmente decorrentes da supressdo, desde que regularmente comprovados. § 5° Quaisquer tributos ou
encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de disposic¢des legais, quando ocorridas
apos a data da apresentacdo da proposta, de comprovada repercussao nos pregos contratados, implicardo a revisao
destes para mais ou para menos, conforme o caso. § 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente
0s encargos do contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econdmico-
financeiro inicial. § 7° (VETADO); 8§ 8° A varia¢do do valor contratual para fazer face ao reajuste de pregos
previsto no préprio contrato, as atualizacfes, compensagoes ou penalizagdes financeiras decorrentes das condigdes
de pagamento nele previstas, bem como o empenho de dotagdes orcamentarias suplementares até o limite do seu
valor corrigido, ndo caracterizam alteracdo do mesmo, podendo ser registrados por simples apostila, dispensando
a celebragdo de aditamento.” (BRASIL, 2017c¢).

121



b) Responsabilizagdo criminal na LGL

Mateus Bertoncini afirma que a responsabilizacdo criminal dos dirigentes,
administradores, empregados ou prepostos, bem como do funcionério publico com relacéo ao
ato lesivo em questédo esté prevista no tipo penal do artigo 92, da LGL.:

Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem,
inclusive prorrogagdo contratual, em favor do adjudicatério, durante a execucéo dos
contratos celebrados com o Poder Pudblico, sem autorizacdo em lei, no ato
convocatdrio da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar
fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua exigibilidade, observado o
disposto no art. 121 desta Lei:

Pena - detencdo, de dois a quatro anos, e multa.

Paragrafo Unico. Incide na mesma pena o contratado que, tendo comprovadamente
concorrido para a consumacdo da ilegalidade, obtém vantagem indevida ou se
beneficia, injustamente, das modificacdes ou prorrogacfes contratuais. (BRASIL,
2017c).

O tipo penal tutela a lisura das contratacBes publicas, em especial, o principio do
instrumento convocatério, o qual vincula todos os potenciais concorrentes e o contratado as
disposicdes previamente estabelecidas

O sujeito ativo pode ser tanto o agente publico quanto o contratado, em razdo da
expressa previsdo do seu paragrafo Unico. Rui Stoco ensina que se trata de crime proprio, sendo
0 agente publico que admite, possibilita ou d& causa a modificacdo ou proporciona vantagem
indevida ao adjudicatério. Contudo, o sujeito ativo podera ser, também, o contratado que tenha
concorrido para a ocorréncia da ilegalidade e dela obtém vantagem. Mas o autor ressalta que
este contratado deve ter obtido vantagem indevida e injustamente tenha se beneficiado
(STOCO, 2017).

Antes de tratar das condutas, trazem-se a baila licbes de Cézar Roberto Bitencourt:

Perdoem-nos, prezados leitores, mas o texto deste artigo é, seguramente, um dos
piores que ja tivemos oportunidade de examinar (e olha que ndo foram poucos), mas
a falta de técnica, de clareza expositiva, de construcdo vernacular dificulta sobremodo
a compreensao e, por extensdo, a interpretacdo juridica de seu significado. Por mais
que tenhamos nos esforcado, enfrentamos grande dificuldade para ordenar o
pensamento, para tentar compreender a linguagem confusa, obscura e desconexa
utilizada nesta construcéo tipolédgica. (BITENCOURT, 2012, p. 230).

Destarte, Luiz Regis Prado ensina que sdo varias as condutas puniveis pelo tipo legal,

as quais estdo muito relacionadas as alteragdes e prorrogacdes do contrato que se realizam fora
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das hipoteses legais, bem como a subversdo da ordem de pagamento prestada a determinados
contratados (PRADO, 2016). O autor continua

A primeira e segunda partes da incriminagdo consubstanciam condutas distintas
(apesar da conjungdo “ou”). No caso de sua realizagdo (v.g. prorrogacao contratual e
alteracdo na ordem de pagamento em favor do contratado), ha concurso material de
crimes (tipo misto cumulativo). Contudo, entre as modalidades admitir, possibilitar
ou dar causa, existe relagdo de alternatividade (tipo misto alternativo). (PRADO,
2016; grifos no original.)

Estara configurado o tipo penal se as modificacdes contratuais (prorrogacao ou
modificacdo) forem realizadas sem justificativa ou respaldo legal, com vantagem ao
adjudicatario, quando presente a formalizacdo contratual ou o inicio de sua execucdo. Se a
vantagem for concedida antes da celebracdo do contrato, o tipo penal podera ser outro, e ndo o
previsto no artigo 92 (PRADO, 2016).

Quanto aos pagamentos, Luiz Regis Prado lembra que a conduta incriminada consiste
em pagar fatura com pretericdo de ordem cronoldgica de sua exigibilidade, conforme previsto
no artigo 5°, da LGL. A ilicitude estara excluida apenas se houver fundadas raz6es de interesse
publico, as quais devem estar devidamente justificadas (PRADO, 2016).

Uma observacao se faz relevante. Nos dizeres de Luiz Regis Prado, o paragrafo unico,
do artigo 92, incrimina o contratado, aquele que ja celebrou contrato com a Administracdo
Publica, que ndo se confunde com o adjudicatéario ou com o subcontratado. (PRADO, 2016).

Para a configuracdo do crime exige-se o dolo.

4.2.7 Manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados

com a administracdo publica

a) Responsabilizacdo administrativa na LAC

O dltimo ato lesivo previsto na LAC atinente as licitagfes e contratos ¢ “manipular ou
fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a administragdo
publica” (BRASIL, 2017b).

Marcio de Aguiar Ribeiro ensina que a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro
possui preceito constitucional, ja que a expressdo “mantidas as condicOes efetivas da proposta”
esta prevista no artigo 37, inciso XXI (RIBEIRO, 2017, p. 171).
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O objetivo da norma é manter estavel a relagdo entre as obrigacGes do contratado e a
justa retribuicdo da Administragdo. A equacdo econdmico-financeira é estabelecida no ato
convocatorio e deve ser garantida ao longo de toda a relacéo contratual (RIBEIRO, 2017, p.
172).

A LGL, como visto, permite no seu artigo 65 a alteragdo do contrato para reestabelecer
a relacdo pactuada inicialmente, mantendo-se o equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato na hipotese de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucao do ajuste, ou ainda em caso de forca
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando a alea econémica extraordinaria e
extracontratual (RIBEIRO, 2017, p. 172).

O que a LAC objetiva punir € a criacdo falsa de situacdes nas quais o contrato deveria
ser modificado, pela simulacdo, impondo um falso reequilibrio contratual para onerar o ente
publico.

A configuracdo do ato lesivo dispensa a demonstracdo do efetivo prejuizo financeiro,
porgue a consumacdo do ilicito administrativo se verifica a partir da manipulacao maliciosa dos

fatos contratuais ou do efetivo emprego de mecanismos fraudatorios (RIBEIRO, 2017, p. 172).

b) Responsabilizacdo criminal na LGL

O tipo penal do artigo 92, da LGL, assemelha-se ao ato lesivo em questdo, o qual ja foi

acima tratado no item 4.2.6, ao qual remete-se o leitor.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A analise acerca da responsabilizacdo administrativa e criminal do particular que pratica
fraudes as licitacdes exige, prefacialmente, a compreensdo, ainda que introdutoria, do Estado
de Direito. E porque apenas com a consagracio desse paradigma, concebido no século XVIII,
é que o poder publico passou a se sujeitar a lei e ao direito, desgarrando-se dos sombrios e
maculados tracos absolutistas. Nesse cenario, surge o Direito Administrativo, segmento do
Direito responsavel por regular as relagdes dos particulares com o Estado, excepcionando o
Direito Civil, ndo sendo certo se prestou-se mais como instrumento utilizado para manutencéo
das prerrogativas estatais ou como garantia da sociedade.

No século XX, o Estado de Direito d& lugar ao Estado Democratico de Direito,
paradigma que ndo se contenta mais com 0 mero cumprimento do enunciado legal. Ele
considera o ser humano a preocupacao central do Direito, e busca materializar e efetivar direitos
fundamentais. A lei aqui deve se pautar em valores éticos e morais e ndo é a expressao maxima
do Legislativo, é manifestacdo que decorre do povo, submetendo-se a forca normativa da
Constituicdo, soberana.

O Estado Democratico de Direito irradia seus efeitos em toda ordem juridica,
notadamente no campo punitivo. O Estado, detentor do ius puniendi, é incumbido de aplicar
sancOes sempre que houver descumprimento de uma norma que comine penalidade, mas em
decorréncia dos principios e garantias individuais obtidas em processo evolutivo, deve observar
as regras impostas, em especial os principios do devido processo legal, razoabilidade,
legalidade, tipicidade, entre outros.

Esse direito de punir decorre do que se convencionou a chamar de Direito Publico
Punitivo, que engloba tanto as sancGes penais quanto administrativas. Quando se fala em
aplicacdo de sancOes administrativas, diz estar no ambito do Direito Administrativo
Sancionador, segmento especifico do Direito Administrativo responsavel pela aplicacdo de
puni¢bes do Estado, que surgiu no Estado Social como reacdo a hipertrofia do Direito Penal,
que deveria ser instrumento utilizado apenas como ultima ratio.

A aplicagéo das sanc¢des administrativas e penais, embora decorram do mesmo poder,
ndo sdo iguais, pois possuem regimes juridicos distintos, embora se reconheca a integracao dos
principios de Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador, com matizes, respeitando

suas nuances.
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Por isso, apesar se reconhecer a imprescindibilidade de varios principios do Direito
Penal no Direito Administrativo Sancionador, tais como o principio do devido processo legal,
contraditério, legalidade, tipicidade e culpabilidade, ndo sdo utilizados com a mesma
intensidade, porque as sangdes administrativas podem atingir pessoas fisicas ou juridicas, de
forma objetiva, sem avaliar culpa ou dolo, o que ndo ocorre na seara penal em razéo de
expressdo legal expressa.

O combate a corrupgdo utiliza-se de sancGes tanto de natureza administrativa quanto
criminal. A corrupcdo, por ser um mal de escala global, que deteriora o patriménio publico,
causa efeitos nefastos na ordem politica, social, econémica e juridica do pais, demanda
tratamento severo, notadamente porque as violac6es séo em desfavor de bens difusos.

O Brasil aderiu a quatro Convencdes Internacionais sobre corrupcéo , quais sejam: (i) a
Convencdo Interamericana de Combate contra a Corrupgdo (CICC), da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), de 29 de marco de 1996, promovida em Caracas; (ii) a Convencgéo
sobre 0 Combate a Corrupgdo de Funcionérios Publicos Estrangeiros em TransacGes
Comerciais Internacionais, da OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico), concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997; (iii) Convencao das Nacdes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, adotada em Nova York, em 15 de novembro
de 2000, denominada Convencdo de Palermo; (iv) Convencdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupcéo (UNCAC), realizada em 31 de outubro de 2003, as quais exigem modificacbes no
direito interno, notadamente na adogdo de mecanismos fiscalizatérios e punitivos.

Conforme discutido no Capitulo 3, deste trabalho, além de varios outros instrumentos
de combate editados no enfretamento a corrupcao e a criminalidade econémica, tais como a Lei
de Improbidade Administrativa, a Lei de Lavagem de Dinheiro, a Lei de Geral de Licitacdes e
Contratos e a Lei de Crime Organizado, o Brasil, em agosto de 2013, publicou a Lei
Anticorrupcdo, inovando no ordenamento juridico brasileiro ao prever a responsabilidade da
pessoa juridica, de forma objetiva, pelos atos que ela considera lesivos, entendido estes como
aqueles nocivos ao patriménio publico.

Esta norma, que incorpora as diretrizes de outros diplomas internacionais (FCPA e o
UK BRIBERY ACT, além dos compromissos internacionais mencionados), esta fundamentada
no principio da moralidade administrativa, e trata da corrupgdo em sentido amplo, sancionando
condutas de corrupgédo de forma muito mais extensa do que o previsto.

Ponto que ird gerar extrema controvérsia e demandara bastante coeréncia por parte dos

nossos Tribunais é a harmonizacéo da legislacdo penal inserta na LGL com a responsabilidade
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objetiva do particular que pratica fraudes a licitacdo. Boa parte das condutas previstas na LAC
sdo crimes tipificados, de forma que havera atuacdo conjunta do Direito Administrativo
Sancionador e do Direito Penal.

Conforme demonstrado no trabalho, essa responsabilizacdo conjunta, no ambito da
corrupgdo, por esferas distintas, é tendéncia mundial. Porém, esse espirito punitivo pode trazer
sérios riscos ao Estado Democréatico de Direito, uma vez que o Direito Penal deixa de ser a
ultima ratio e passa a ser utilizado de maneira indistinta, em conjunto com o Direito
Administrativo Sancionador, o que vem sendo denominada administrativizacdo do Direito
Penal.

Se ja é possivel perceber flexibilizacdo das garantais penais, imagine-se no que tange as
san¢Oes administrativas, as quais poderdo ser aplicadas com muito menos exigéncias legais, ja
que a pessoa juridica, no bojo da LAC, sera punida por atos de seus colaboradores porque sua
punigdo advem pelo fato de ser obrigada a evitar o dano, fundamentada na teoria do risco.

Concluiu-se, portanto, que a responsabilidade objetiva prevista na LAC desprezando a
existéncia de afericdo de dolo ou culpa para configuracdo da punicdo administrativa € medida
gue ndo se harmoniza com o Direito Punitivo, embora esteja dentro da faculdade do legislador
optar por uma outra forma de responsabilizacdo. A culpabilidade é pressuposto de pena e, em
prol de uma efetividade, o ordenamento juridico ndo deve relativizar garantias individuais, sob
pena de configurar abusos e servir como instrumento de injustica.

De outra parte, verifica-se que o sistema juridico de combate a corrupgdo esta
fundamentado na teoria do risco, o qual passa a impor, cada vez, a ado¢do de mecanismos de
integridade nas pessoas juridicas. O Estado reconhece sua impossibilidade em enfrentar este
mal e chama o particular para atuar junto com ele, ora concedendo beneficios ora Ihe impondo
temor com estes mecanismos de punicao.

Por fim, verificou-se que as esferas de responsabilizacdo administrativa e criminal do
particular que pratica fraude a licitacdo poderdo trazer sérias injusticas, ja que havera casos em
que a pessoa juridica podera ser responsabilizada e a pessoa fisica absolvida, mormente porque
muitos crimes licitatorios exigem resultado dano e dolo especifico o que, a depender do caso,
deveria ter seus efeitos estendidos, porque o julgamento na esfera penal detém prevaléncia sobre

o civel-administrativo.
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