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Manual de Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas/CGU

1. INTRODUCAO

A responsabilizacdo de empresas é mais uma arma no combate a corrupgao,
permitindo a punicdo de pessoas juridicas que corrompam agentes publicos, fraudem
licitacbes e contratos ou dificultem atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de érgaos
publicos, entre outras irregularidades.

Nas ultimas décadas o tema tem adquirido significativa relevancia, de forma
que a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), no Artigo 2
da Convencdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transa¢des Comerciais Internacionais, de 17 de dezembro de 1997!, prescreveu a
necessidade de responsabilizacdo das pessoas juridicas pela corrupcio de funcionarios
publicos estrangeiros.

Nesse contexto, foi promulgada, no Brasil, a Lei n® 12.846, de 12 de agosto
de 2013, também conhecida como Lei Anticorrup¢do (LAC), que trouxe uma série de
inovacgoes ao nosso sistema juridico.

Previu a possibilidade de responsabilizacdo objetiva de empresas
(independentemente da existéncia de culpa), em decorréncia de atos lesivos contra a
administracdo publica nacional ou estrangeira. Buscou dar especial aten¢do a prevencgio,
tratando de forma diferenciada empresas que possuam adequado “compliance
anticorrupg¢do”. Procurou proporcionar colaboracdo entre empresas e a Administragdo na
investigacdo de ilicitos, beneficiando aos que colaborarem com as investigacdes e
instituindo a figura do acordo de leniéncia.

No entanto, faz-se necessario observar que ndo se trata do inico normativo
instituido para coibir praticas de corrup¢cdo empresarial, conforme serd exposto neste
manual.

1.1. RESPONSABILIZACAO PELA PRATICA DE ATOS DE CORRUPCAO NAS
DIFERENTES ESFERAS JURIDICAS

Em linhas gerais, os atos de corrup¢ao sdo tratados na esfera penal, como
crimes contra a Administracdo Publica, contra a Ordem Econdmica e contra a Ordem
Tributaria; no ambito civil, a Lei de Improbidade Administrativa (Lein2 8.429, de 2 de junho
de 1992) constitui o principal instrumento de repressdo a corrup¢do; e no campo
administrativo, a Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990, cuida, dentre outras situacgoes,
de responsabilizar servidores publicos que incorrem em praticas relacionadas a corrupgao,
havendo, ainda, as normas de licitacdes e contratos, em especial a Lei n? 8.666, de 21 de
junho de 1993, que tratam de punir irregularidades praticadas por fornecedores.

Nesse cendrio de multiplicidade de responsabilizacdo de pessoas fisicas e
juridicas, insere-se a Lei Anticorrup¢do, prevendo a responsabilidade objetiva, em ambito

administrativo e civil, das pessoas juridicas que cometam atos lesivos a administracio
publica nacional ou estrangeira.

1 A Convengdo foi promulgada no Brasil por meio do Decreto n? 3.678, de 30 de novembro de 2000.
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Essas diferentes esferas atuam de maneira independente. Em outras
palavras, para a realizacdo de uma apuracdo no ambito administrativo, ndo se deve
aguardar a atuacdo das esferas civil ou penal, podendo as apuragcdes correrem
paralelamente.

Cabe mencionar ainda que, em regra, as conclusoes das apuragdes no ambito
penal e civil ndo vincularao as conclusdes das investigacdes da Administracdo. Ademais, ao
contrario do que ocorre na esfera civil (art. 935 do Codigo Civil - Lei n2 10.406, de 10 de
janeiro de 2002) e no ambito disciplinar (art. 126 da Lei n28.112, de 1990), a LAC ndo prevé
expressamente nenhuma hipdtese de repercussdo das decisdes de outras esferas nas
apuracgdes conduzidas em seu ambito.

Nao obstante, cabe mencionar que os artigos 66 e 67 do Cédigo de Processo
Penal (Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de outubro de 1941) preveem a impossibilidade de
propositura de ac¢do civil de ressarcimento de dano sobre determinada matéria quando
naquele juizo ocorrer a negativa de materialidade. Isto é, a prépria legislacao penal impde a
vinculacdo da esfera civil as suas decisdes que concluam pela inexisténcia do fato
considerado ilicito.

Uma vez que a decisdo penal dessa natureza implica a impossibilidade de
cobranca de eventual dano, é razoavel concluir-se que também impossibilita a acdo
administrativa que se fundamente em ato lesivo, caso das apuracdes decorrentes da Lei n?
12.846, de 2013.

Observe-se que conclusio sobre falta de provas para a condenacio, extincao
do processo por prescrigdo, dentre outras circunstancias que ndo neguem a existéncia do
fato, ndo configuram a negativa de materialidade e, portanto, ndo vinculam as apuragdes em
face de pessoas juridicas realizadas pela Administracao.

No tocante a separacio da instancia administrativa com o campo de atuagiao
do Tribunal de Contas da Unido - TCU, é valido ressaltar que a regularidade de contas
julgada por aquela Corte ndo impede a responsabilizacdo de servidores ou pessoas juridicas
pela Administracao.

No entanto, a decisdo da Corte de Contas que negue existéncia de fato ou
autoria, pode repercutir na esfera administrativa.

Parecer GQ-55 da AGU, de 30 de janeiro de 1995, vinculante:

Contraditério, ampla defesa, prescricdo e consequéncias do julgamento da
regularidade de contas pelo Tribunal de Contas da Unido no processo
administrativo disciplinar. [...] 29. A decisdo do TCU, adotada em vista de sua
fungdo institucional, repercute na agdo disciplinar dos drgdos e entidades
integrantes da Administragdo Publica na hipétese em que venha negar
especialmente a existéncia do fato ou a autoria. 30. O julgamento da
regularidade das contas, por si s6, ndo indica a falta de tipificacdo de
infragcdo administrativa [...].

1.1.1. ESFERA PENAL

O atual Codigo Penal (Decreto-Lei n? 2.848, de 7 de dezembro de 1940), em
seus artigos 312 a 359-H, prevé uma série de crimes contra a Administragio Publica.
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0 amplo rol de crimes tipificados nos mencionados artigos, que se somam a
outros constantes de diversas leis penais extravagantes que tangenciam a corrup¢io, tem
como sujeitos ativos apenas pessoas fisicas.

Cabe ainda mencionar que a Lei n2 8.666, de 1993, tipifica como crimes as
condutas consideradas danosas a Administracio Publica, a moralidade publica e aos
interesses dos demais participantes de licitagdes publicas, passiveis de verificacdo nas mais
diversas fases do procedimento licitatério e respectivo contrato administrativo,
abrangendo situagdes que vdo desde a concepcdo do instrumento convocatério a efetiva
execucdo do objeto contratual.

E importante destacar que muitos dos atos de corrupcio empresarial,
previstos como irregularidades na Lei 12.846, de 2013, configuram, também, ilicito penal,
nado se excluindo, porém, a atuagdo no ambito administrativo, pois, repita-se, as esferas
penal, civil e administrativa sdo independentes.

Tais casos devem ensejar a apuracdo no ambito penal em face das pessoas
fisicas que praticaram os ilicitos, devendo a Administracdo Publica apurar, no ambito
administrativo, as mesmas condutas, tanto em face dos servidores que as tenham praticado
(Lein®8.112, de 1990), quanto em face das pessoas juridicas envolvidas.

E certo, porém, que o Cédigo Penal ndo menciona qualquer possibilidade de
responsabilizacdo criminal de pessoas juridicas, mesmo apds a reforma ocorrida em 1984.

De toda sorte, a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988 trouxe uma
inovacdo quanto a matéria. Em seu art. 225, §392, a Carta Maior determina que sejam
cominadas sang¢des penais as pessoas juridicas causadoras de danos ao meio ambiente,
comando refor¢ado na Lei n? 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que, ao regulamentar a
matéria, esclareceu, ainda, a separacao da responsabilidade individual dos administradores
e da empresa, conforme art. 32, in verbis:

Art. 32 As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa,
civil e penalmente conforme o disposto nesta Lei, nos casos em que a
infracdo seja cometida por decisdo de seu representante legal ou
contratual, ou de seu érgdo colegiado, no interesse ou beneficio da sua
entidade.

Nesse sentido, ap6s regular processo criminal em face da empresa violadora
da legislagdo ambiental, podem ser cominadas isolada, cumulativa ou alternativamente, as
penalidades descritas no art. 21 da Lei n29.605, de 1998 (I - multa, II - restritivas de direitos,
Il - prestacdo de servicos a comunidade), sendo que o art. 22 detalha as hipoteses de
penalidade restritiva de direitos aplicaveis as pessoas juridicas, a saber:

Art. 22. As penas restritivas de direitos da pessoa juridica sao:
I - suspensao parcial ou total de atividades;

Il - interdicdo temporaria de estabelecimento, obra ou atividade;

III - proibicao de contratar com o Poder Publico, bem como dele obter
subsidios, subvengdes ou doagdes.

2 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. (...)

§ 32 - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados.

9
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Conforme se observa, a pessoa juridica que pratique atos ou condutas lesivas
ao meio ambiente pode sofrer san¢io penal restritiva de direitos, com repercussiao na seara
administrativa, vez que podera ser proibida de contratar com o Poder Publico, na forma do
dispositivo legal acima.

Nessa linha, cumpre destacar que a infragdo ambiental é a Gnica hipétese de
responsabilizacdo penal de pessoa juridica. Quanto as demais apuracdes relacionadas a
corrupg¢do, a repercussao penal alcanga somente as pessoas fisicas.

1.1.2. ESFERA CIVEL

Em se tratando de responsabiliza¢do na esfera civel, é imprescindivel tratar
sobre a improbidade administrativa que, de acordo com Martins Junior, em linhas gerais,
significa:

(-..) servir-se da fungdo publica para angariar ou distribuir, em proveito
pessoal ou para outrem, vantagem ilegal ou imoral, de qualquer
natureza, e por qualquer modo, com violagdo aos principios e regras
presidentes das atividades na Administragdo Publica, menosprezando
os valores do cargo e a relevancia dos bens, direitos, interesses e
valores confiados a sua guarda, inclusive por omissdo, com ou sem
prejuizo patrimonial. A partir desse comportamento, desejado ou fruto
de incuria, desprezo, falta de precaucdo ou cuidado, revelam-se a
nulidade do ato por infringéncia aos principios e regras, explicitos ou
implicitos, de boa administracdo e o desvio ético do agente publico e
do beneficiario ou participe, demonstrando a inabilitagio moral do
primeiro para o exercicio de fung¢do publica.?

A Lei n? 8.429, de 1992, dispde sobre as san¢des aplicaveis aqueles que
pratiquem atos de improbidade contra o Poder Publico, sejam servidores ou nio. Visando
alcancar os colaboradores e beneficidrios indiretos da pratica de atos de improbidade, o art.
32 define que as disposicdes da mencionada lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que,
mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade,
ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

Desse modo, é possivel a condenacdo de pessoas juridicas por atos de
improbidade, com fundamento na Lei n® 8.429, de 1992, sendo-lhes aplicaveis as san¢des
descritas no art. 12 do referido normativo, no que couber. Ressalte-se que, apesar da
previsao legal de processo administrativo e judicial para apuracdo da responsabilidade
decorrente de atos de improbidade, as pessoas juridicas de direito privado somente estdo
sujeitas a responsabilizacdo na esfera judicial.

Em todas as hipoteses de atos de improbidade (arts. 92, 10 e 11), a Lei n®
8.429, de 1992, prevé a proibicdo de contratar com o Poder Publico como san¢do aplicavel
as pessoas juridicas de direito privado, isolada ou cumulativamente com outras penalidades
civis e administrativas.

Nesse rumo, a jurisprudéncia do ST] é pacifica no sentido de que as pessoas
juridicas podem figurar no polo passivo das acdes civis de improbidade administrativa,
consoante se observa no REsp n? 1.038.762/R], cuja ementa segue transcrita:

3 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 113.

10
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PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE NULIDADE PROCESSUAL. PESSOA
JURIDICA. LEGITIMIDADE PASSIVA. REEXAME DE MATERIA FATICA.
SUMULA 7/ST]. PRESCRICAO0. NAO-OCORRENCIA.

1. O Ministério Publico Federal propos Agao Civil Pablica contra a
empresa OAS, recorrente, e o ex-prefeito do Municipio de Magé/R], por
suposto cometimento de improbidade administrativa
consubstanciada na contratacdo de obras que nio foram realizadas,
ndo obstante terem sido pagas com verbas repassadas com convénios
federais.

()

4. A afirmacdo de que ndo exerce fun¢ido delegada do poder publico nos
convénios impugnados € irrelevante, tendo em vista que o art. 32 da
Lei 8.429/1992, tido por violado, é claro ao estender seu alcance aos
particulares que se beneficiem do ato de improbidade. A expressdo no
que couber’ diz respeito as san¢des compativeis com as peculiaridades
do beneficiario ou participe, conforme entendimento do ST]J.

5. O sujeito particular submetido a lei que tutela a probidade
administrativa, por sua vez, pode ser pessoa fisica ou juridica. Com
relacdo a esta ultima somente se afiguram incompativeis as sanc¢des de
perda da func¢édo publica e suspensao dos direitos politicos.

(REsp 1.038.762/R], rel. Min. Herman Benjamin, julgado em
18/08/2009)

Frise-se que a legitimidade passiva da pessoa juridica nao afasta a
possibilidade de se demandar os sécios e gestores, os quais responderdo com seu
patrimonio pessoal pelos danos causados.

Quanto aos agentes publicos envolvidos em atos de improbidade, aplicam-
se as penalidades previstas no art. 12 da Lei n? 8.429, de 1992, avaliadas a gravidade do
dano e/ou violacdo de principios da Administracdo Publica, apuracdo esta realizada no
ambito judicial, sem prejuizo de tramitacdo do devido procedimento disciplinar, conforme
disposto no art. 14, § 32, da Lei de Improbidade Administrativa.

Ademais, vale ressaltar que a pratica de atos ensejadores de conflitos de
interesses por agentes publicos, previstos na Lei n? 12.813, de 16 de maio de 2013, podera
ser considerada ato de improbidade administrativa para fins civis e administrativos (arts.
12 e 13), sujeitando os agentes publicos as sang¢des previstas na Lei n? 8.429, de 1992, bem
como a penalidade de demissdo imposta pela Lein28.112, de 1990, caso sejam disciplinados
pelo Estatuto dos Servidores Publicos Federais.

1.1.3. ESFERA ADMINISTRATIVA

A responsabilidade administrativa por atos de corrupg¢do pode atingir tanto
os agentes publicos quanto os agentes privados, pessoas fisicas ou pessoas juridicas
envolvidas.

Os agentes publicos federais estdo sujeitos ao regime disciplinar imposto
pelaLein®8.112,de 1990 (servidores publicos da Administracdo Publica Direta, Autarquica
e Fundacional) ou aos ditames da Consolida¢do das Leis do Trabalho - CLT e normativos
internos das empresas estatais (empregados publicos).

11
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Quanto ao Estatuto dos Servidores Publicos Federais, o normativo prevé o
“tipo” especifico de corrupg¢do em seu art. 132, inciso XI, definindo a pena de demissdo como
reprimenda adequada a conduta, desde que observado o devido processo legal. Além desse,
estabeleceu diversos outros enquadramentos administrativos de condutas correlatas a atos
de corrupgdo, tais como o valimento de cargo (art. 117, IX); improbidade administrativa
(art. 132, 1V), aplicacdo irregular de dinheiros publicos (art. 132, VIII) e lesdo aos cofres
publicos e dilapidacdo do patrimo6nio nacional (art. 132, X).

Os empregados publicos, por outro lado, podem ter sua responsabiliza¢do
administrativa realizada pela rescisdo de seu contrato de trabalho por justa causa, conforme
previsto na CLT (art. 482, “a”).

Em ambos os casos, faz-se necessaria a instauracdo de processo especifico
de apuracdo, conforme rito procedimental estabelecido nos respectivos normativos.

Quanto a responsabilizacio administrativa de pessoas juridicas, merece
destaque a Lei de Licitagdes e Contratos, que prevé sancdes de cunho administrativo e penal
aos agentes publicos e particulares que concorram para a pratica de atos lesivos ou
fraudulentos ou que, de alguma forma, ensejem o descumprimento contratual. Como
veremos em toOpico posterior, as pessoas juridicas podem ser sancionadas
administrativamente pela inexecucdo total ou parcial do contrato (art. 87, Lei n® 8.666, de
1993), ou ainda, pelo enquadramento nas hipdteses previstas no art. 884 do mesmo
normativo.

Também inserida nesse contexto esta a propria Lei n2 12.846, de 2013, que
versa sobre responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira.

4 Art. 88. As sangdes 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:

I - tenham sofrido condenacgdo definitiva por praticarem, por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimento de
quaisquer tributos;

II - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagio;

III - demonstrem nio possuir idoneidade para contratar com a Administracdo em virtude de atos ilicitos
praticados.

12
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2. RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA DA PESSOA
JURIDICA

2.1. ASPECTOS GERAIS DE DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Antes de adentrar na especifica andlise das questdes que envolvem a
responsabilizacdo administrativa das pessoas juridicas, por atos ilicitos cometidos contra a
Administracdo Publica, faz-se recomendavel tecer sucintas consideracdes a respeito de
institutos do Direito Administrativo que sdo importantes para a compreensao sobre o tema
proposto.

2.1.1. CONCEITO DE SANCAO ADMINISTRATIVA

Aideia de san¢do juridica é inerente ao Direito, na medida em que as normas
juridicas preveem reprimendas aos que descumprem seus preceitos, como forma indireta
de impor a sua observancia pelos respectivos destinatarios, haja vista que, em virtude do
receio de suportar as consequéncias do comportamento em desacordo com a norma,
espera-se que o agente evite a conduta indesejada pelo ordenamento juridico.

Percebe-se, entdo, que as normas juridicas sdo compostas por dois
elementos basicos: o preceito, que constitui o modelo de comportamento prescrito, e a
sangdo, que constitui um tratamento punitivo que o ordenamento juridico dispensa aos
comportamentos violadores dos preceitos antes estabelecidos. Em resumo, a sancio é a
consequéncia da pratica de um comportamento ilicito.

Partindo desse conceito mais amplo de sancdo juridica, pode-se definir a
sancdo administrativa como a medida punitiva imposta pela Administracio Publica, em
funcdo da pratica de um comportamento contrario ao estabelecido pelo regime juridico-
administrativo. Nas precisas licdes de Rafael Munhoz de Mello, identificam-se no conceito
de sancdo administrativa trés elementos basicos: (i) medida imposta pela Administracao
Publica; (ii) de aspecto aflitivo, com carater negativo; (iii) em resposta ao ilicito
administrativo.

Quanto ao elemento teleoldgico da san¢do administrativa, além da finalidade
meramente punitiva, ndo se pode esquecer dos objetivos também pedagogicos dela
decorrentes, uma vez que, ndo houvesse, de fato, puni¢ido para os que agem em desacordo
com as normas juridicas, os valores e bens tutelados pelo Direito estariam reiteradamente
sujeitos aos riscos e consequéncias das condutas a eles ofensivas, deflagradas por
individuos que ndo teriam que temer qualquer reacdo sancionadora do ordenamento
juridico, o que resultaria na ineficacia dos mandamentos normativos.

A impunidade se apresenta como um dos principais mecanismos de
fragilizacdo da atuagdo estatal na consecucdo de suas finalidades publicas, sendo
responsavel pelo desencadeamento de um geral sentimento de apatia e descrédito.

5 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangées
administrativas a luz da CF/88. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 63.
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A funcido administrativa sancionadora tem se apresentado como importante
instrumento de enfrentamento dos desvios existentes, com significativos avancos na
punicao de servidores publicos envolvidos em desvios funcionais graves.

No entanto, o pleno combate a corrup¢do depende nao apenas da aplicacdo
de sanc¢do em relagdo aos agentes corrompidos, faz-se necessario, também, atingir-se os
agentes privados corruptores.

2.1.2. NOCOES DE PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Destacados alguns aspectos ontoldgicos da sancdo administrativa, ndo se
pode esquecer que em um Estado Democratico de Direito a materializacdo da funcio
punitiva estatal deve ser desenvolvida em estrita observancia aos preceitos normativos
estabelecidos na propria Constituicdo Federal, dentre os quais, o devido processo legal.
Nesse esteio, apresenta-se como pressuposto ldgico-juridico do exercicio do ius puniendi do
Estado-Administracdo o adequado desenvolvimento de um processo sancionador, nos
moldes em que se encontra previsto na lei.

Nas precisas linhas de José dos Santos Carvalho Filho, pode-se definir
processo como a “relagdo juridica integrada por algumas pessoas, que nela exercem vdrias
atividades direcionadas para determinado fim”.¢ Portanto, a ideia de processo reflete funcao
dinamica, em que os atos processuais se apresentam em sequéncia ordenada tendentes a
materializacdo de um resultado teleolégico.

O processo é normalmente qualificado como instituto inerente a jurisdicao,
identificado como legitimo instrumento da fun¢ao jurisdicional. Entretanto, deve haver uma
necessaria subclassificacdo do processo de acordo com a funcdo estatal basica em que o
processo é desenvolvido. Se a fun¢do primordial exercida através da relacdo juridica
processual for a legiferante, desenvolve-se, entdo, o processo legislativo, cujas atividades,
desenvolvidas em sequéncia previamente determinada, objetivam a elaboracdo dos
diplomas normativos estabelecidos no art. 59 da Constituicao Federal. Por outro lado, se a
funcdo é a administrativa, o desenvolvimento ordenado de atos tem por escopo a pratica de
um ato administrativo final.

Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari conceituam processo administrativo
como sendo uma “série de atos, l6gica e juridicamente concatenados, dispostos com o
propdsito de ensejar a manifestagdo de vontade da Administracdo”.” Ao seu turno, José
Cretella Junior enfatiza o sentido atual do processo administrativo, como importante
mecanismo de coibi¢cdo de praticas arbitrarias por parte da Administragdo Publica, uma vez
que o seu curso devera ser desenvolvido de acordo com regras e principios universalmente
consagrados no Direito.8

Sobre o tema, esclarecedor o ensinamento dos renomados processualistas
Antonio Carlos de Araujo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e Candido Rangel Dinamarco, ao
disporem que:

E licito dizer, pois, que o processo é o procedimento realizado
mediante o desenvolvimento da relagido entre seus sujeitos, presente
o contraditério. Ao garantir a observancia do contraditério a todos os

6 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 192. ed., Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 862.

7 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. 22. ed., Sdo Paulo: Malheiros., 2003, p. 25.
8 CRETELLA JUNIOR, José. Prdtica do Processo Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2011, p. 61.
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“litigantes em processo judicial ou administrativo e aos acusados em
geral”, estd a Constituicdo (art. 52 inc. LV) formulando a solene
exigéncia politica de que a preparacdo de sentencas e demais
provimentos estatais se faca mediante o desenvolvimento da relagao
juridica processual.?

Diversas sdo as classificacdes que se pode extrair do conceito de processo
administrativo, tudo a depender do ato administrativo final a que se pretende chegar com a
evolucdo do tramite processual (mera tramitacdo, controle, contratual, fiscal, revisional,
sancionador, etc.). Por exemplo, se o ato final do processo resultar no julgamento de contas
de administradores publicos estar-se-a diante de processo administrativo de contas. De
outra forma, se o ato administrativo final que se almeja no curso do processo for a
desconstituicdo ou revisio de determinado crédito tributario, vislumbra-se, entdo, um
processo administrativo fiscal. Quando um dos resultados possiveis ao final do processo
administrativo for a aplicagdo de ato administrativo punitivo, descortina-se, dessa maneira,
tipico processo administrativo sancionador, a que se faz breve mencao.

Nesse espeque, pode-se conceituar o processo administrativo sancionador
como a sequéncia de atos processuais, ordenada na forma de rito procedimental, com a

necessaria observancia do contraditério e da ampla defesa, cujo objeto volta-se a apuracao
de supostos ilicitos administrativos e a reconducao da normalidade administrativa, com a
eventual possibilidade da cominacdo de ato administrativo sancionador, previamente
estabelecido em lei.

Percebe-se, entdo, que sempre que for possivel a aplicacio de sancio
administrativa, ainda que de forma eventual, por expresso mandamento constitucional, faz-
se necessaria a instauracdo do devido processo administrativo, mormente nos casos em que
se esteja diante de uma relacdo de sujeicdo especiallo.

2.2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DE DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

Principios sdo proposicdes basicas, fundamentais, tipicas, que condicionam
todas as estruturas e institutos subsequentes de uma disciplina. Sdo os alicerces, os
preceitos capitais de um determinado ramo da ciéncia do direito, surgindo como pardmetro
para interpretacdo e aplicacdo das demais normas juridicas.

Celso Antdnio Bandeira de Mello conceitua e denota a importancia dos
principios:

Principio [..] é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para a sua exata compreensio e inteligéncia exatamente por definir a
logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a

9 CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; GRINOVER, Ada Pellegrini e DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do
Processo. Sdo Paulo: Malheiros. 2005, p. 293.

10 Tal relagdo - entendida nao como a situacao de sujeicdo geral que marca a relagdo dos particulares com o
Estado, em decorréncia da supremacia do interesse publico sobre o privado - possui um diferencial no
envolvimento entre o Estado e particulares, em virtude do ingresso voluntario destes em situag¢des juridicas
especificas com a Administragdo Publica, implicando, assim, uma submissdo mais aguda ao regime juridico que
rege a atuacdo desta, uma vez que agindo no ambito do aparelho estatal, em colaboracio, na realiza¢do dos
interesses publicos. Este é o caso, por exemplo, dos servidores publicos que ingressam no servigo publico e das
empresas que se propdem a contratar com a Administragido Publica.
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tonica e lhe da sentido harmonico. E o conhecimento dos principios
que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma
qualquer. A desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatério, mas a todo sistema de comandos.
E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme
o escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia contra
todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabougo légico e corrosdo de sua estrutura
mestra.!!

Os mais importantes principios da Administracdo Publica derivam,
sobretudo, de dispositivos contidos na Constituicdo Federal. Tais principios podem estar
dispostos explicitamente, como ocorre com os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, todos previstos no art. 37 da Lei Maior, como também
podem estar dispostos implicitamente no texto constitucional. E o que ocorre, por exemplo,
com os principios da supremacia do interesse publico, da indisponibilidade do interesse
publico, da razoabilidade e da proporcionalidade.

2.2.1. DEVIDO PROCESSO LEGAL

Preceitua a Constituicao Federal que “ninguém serd privado da liberdade ou
de seus bens sem o devido processo legal”, em consagracdao normativo-constitucional do
principio em questdo. No dmbito do direito processual, firmou-se o entendimento de que o
devido processo legal, cuja origem costuma-se creditar a histérica Magna Carta de Jodo Sem
Terra, de 1215, se apresenta como supraprincipio norteador de todos os demais a que se
deve observancia no curso de uma relacdo processual. Desta maneira, violacdes aos
principios da legalidade, contraditério e ampla defesa, além de outros a que se fara mencéo,
repercutem de maneira reflexa neste principio matriz.

Anota-se no campo doutrinario que, por se tratar de principio-base, teria
sido suficiente ao legislador constituinte, no que respeita aos principios processuais, ter-se
limitado a mera previsdo do devido processo legal, cuja eficicia irradiante daria ao
intérprete da lei elementos suficientes para se extrair do seu conceito todos os outros
principios dele derivados. Nao foi essa, entretanto, a op¢ao adotada, uma vez que, além da
previsdo do principio maior, estabeleceu o constituinte a previsdo expressa de diversos
outros que dele naturalmente decorrem, tais como o contraditério e a ampla defesa,
publicidade, isonomia etc.

Na atualidade, distingue-se o principio analisado sob duas 6ticas: devido
processo legal formal (procedural due process) e devido processo legal substantivo
(substantive due process).

Sob o aspecto formal, o devido processo exige a plena observancia do rito
processual estabelecido em lei, especialmente aquelas garantias e direitos mais sensiveis ao
pleno exercicio do direito de defesa. Ao interpretar o conceito, Fdbio Medina Osériol2
preceitua que a clausula em exame traduz uma forma de “processualiza¢do” das atividades
do Poder Publico, com a imposi¢ido da observancia de procedimentos necessarios a regular

11 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 192. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
948-949.

12 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 32 ed., Sdo Paulo. Revista dos Tribunais, 2009, p.
163.
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tramitacdo processual, tais como: notificacdo ou citacdo do imputado, para dar-lhe ciéncia
da imputacdo em curso; abertura da possibilidade de o imputado manifestar-se a respeito
do caso; resolugdo previamente motivada por parte da autoridade competente e a existéncia
de um 6rgao julgador imparcial.

Sob o aspecto substancial, o devido processo se apresenta como pilar de
sustentacdo dos ditames da razoabilidade e proporcionalidade, funcionando como
mecanismo de controle das arbitrariedades do Poder Publico podendo, assim, ser associado
aideia de um processo justo, que permita ampla participagdo das partes e a efetiva protecao
dos seus direitos.

2.2.2. CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA

Os principios em tela derivam de expressa diccdo constitucional, uma vez
que, nos termos do inciso LV, art. 52, do Texto Magno, restou assegurado, aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral a observancia do contraditério
e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes. Vale mencionar que o cumprimento
de tais mandamentos no estrito ambito do processo administrativo decorre de louvavel
inovacao pelo Constituinte de 1988, que entendeu relevante impor aos processos
administrativos, especialmente os de carater punitivo, que o seu desenvolvimento fosse
operado de maneira dialética.

Decorre do contraditorio a nocdo de bilateralidade de audiéncia, de forma a
exigir a comunicacdo aos interessados da existéncia e dos termos do processo, bem como a
concessao de oportunidade para que sejam apresentadas alegacdes e produzidas provas em
momento anterior a final decisdo do processo. Identifica-se no conceito de contraditério a
presenca de trés elementos basilares: informagdo, possibilidade de reagdo e poder de
influéncia.

0 elemento informagdo impde que seja dada ciéncia efetiva aos interessados
dos principais atos do processo, em especial, aqueles que possam ensejar agravamento da
situacdo juridica das partes envolvidas. Ndo é por menos que o art. 32, da Lei n® 9.784, de
29 de janeiro de 1999, estabeleceu como direitos do administrado: ter ciéncia da tramitagdo
dos processos administrativos em que tenha a condi¢ado de interessado, ter vista dos autos,
obter copias de documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferidas.

A informacdo € justificada no sentido possibilitar a reagdo pelo interessado,
verificando-se aqui o segundo elemento, que, uma vez ciente da situagao juridica delineada,
podera desenvolver argumentos defensivos no sentido de desconstitui-la ou contradita-la.
Aduz-se que o contraditdrio, nesses casos, estara garantido, ainda que concretamente ndo
se verifique a reacdo, bastando que a parte tenha tido a oportunidade de reagir.

Além da informacao e possibilidade de reacdo, exige-se que essa reagdo no
caso concreto tenha real poder de influenciar o convencimento da autoridade julgadora
(terceiro elemento da triade acima descrita), ou seja, havera a necessidade de que os
argumentos sustentados pelo interessado sejam objeto de efetivo exame e ponderacgao por
parte da Administracdo Processante, ainda que seja para externar motivada discordancia.
N3o é por menos que o supracitado artigo da Lei Geral do Processo Administrativo dispde
ser assegurado ao administrado a formulacao de alega¢des e apresentacdo de documentos
antes da decisdo, os quais serdo objeto de consideragdo pelo rgdo competente.

Ao seu turno, a ampla defesa traduz a liberdade inerente ao individuo de, em
defesa de seus interesses, alegar fatos e propor provas, abrindo espago para que o litigante
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exerca, sem qualquer restricdo, seu direito de defesa. Ou seja, possibilita-se ao administrado
0 manejo de todos os instrumentos e mecanismos dispostos no ordenamento juridico
voltados a efetiva materializacdo do ato de defesa. Afinal, o direito de defender-se é
essencial a todo e qualquer Estado que se pretenda minimamente democratico.

Na pratica, considerando que a violacdo aos principios da ampla defesa e
contraditdrio tem aptidao para gerar a anulacdo do processo, a comissdo responsavel pela
condugdo dos trabalhos deve ter atencdo redobrada no momento de negar a producao de
uma prova ou de indeferir uma pergunta feita durante a oitiva de testemunha.

2.2.3. FORMALISMO MODERADO

Tal principio prescreve que sdo dispensados ritos sacramentais e formas
rigidas para o processo administrativo, bastando, nos termos do art. 22 da Lei n® 9.784, de
1999, a adocdo de formas simples e suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos administrados e das formalidades essenciais a
garantia de seus direitos.

Nesse sentido, faz-se mister a distincdo entre formalidades essenciais e nio
essenciais, considerando-se as primeiras aquelas estabelecidas para assegurar a
circunscrita reveréncia aos ditames de contraditério e ampla defesa, nticleo duro do direito
processual punitivo. Todas as demais formalidades sdo consideradas ndo essenciais,
podendo ser aproveitadas, desde que atendida a finalidade original do ato.

A instrumentalidade das formas busca aproveitar o ato supostamente
viciado, permitindo-se a geracdo dos seus efeitos, ainda que se reconheca a existéncia do
desrespeito a formalegal. O primordial é analisar se o desrespeito a forma legal para pratica
do ato o afastou de sua finalidade, além de verificar se o descompasso entre o ato como foi
e como deveria ser praticado segundo a forma legal causou algum prejuizo ao interessado.
Assim, ndo havendo prejuizo a parte, em especial ofensa ao contraditorio e a ampla defesa,
tampouco havera prejuizo ao préprio processo, que nio é um fim em si mesmo.

Na realidade vivenciada pelas comissdes responsaveis pela conducio de
processos administrativos, podemos verificar diversas situagdes em que o principio do
formalismo moderado tem incidéncia. Com efeito, é possivel defender a validade da
comunicacdo dos atos processuais, ainda que nio tenha observado a forma prevista em lei
- tal como na troca da nomenclatura do ato -, desde que tenha alcangado seu objetivo.

Do mesmo modo, a defesa apresentada pelo acusado deve ser considerada
independentemente da forma utilizada, sendo necessario somente que a peca contenha os
requisitos minimos para que seja apreciada pela comissdo - seria possivel, assim, aceitar
uma pe¢a de defesa manualmente escrita, por exemplo.
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3. RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA DE PESSOAS
JURIDICAS NO AMBITO DAS LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

3.1. NOCOES DE LICITACAO E CONTRATO ADMINISTRATIVO

Antes de adentrar no exame especifico de uma das mais importantes formas
de responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas, a saber, aquela prevista em
normas de licitagdes e contratos publicos, importa abordar alguns aspectos mais relevantes
desses dois institutos basilares do Direito Administrativo.

Licitagcdo é um procedimento administrativo destinado a selecio da melhor
proposta dentre as apresentadas por aqueles que desejam contratar com a Administracao
Publica, estribando-se na ideia de competicdo a ser travada, isonomicamente, entre os que
preencham os atributos e as aptiddes necessarias ao bom cumprimento das obrigacoes que
se propdem assumir. Nos termos da Lei n? 8.666, de 1993, subordinam-se ao seu regime,
além dos 6rgdos da administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacoes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Segundo observado por Fernanda Marinela!3, o procedimento licitatério
deve contemplar trés exigéncias publicas inafastaveis, quais sejam: (i) protecdo dos
interesses publicos e recursos governamentais; (ii) respeito aos principios da isonomia e
impessoalidade; (iii) obediéncia aos reclames da probidade administrativa.

Esbog¢ando semelhante linha de raciocinio, Carvalho Filho!4 indica como um
dos fundamentos primordiais do procedimento licitatério a moralidade administrativa,
uma vez que voltada a prevencdo de eventuais condutas de improbidade por parte do
administrador, algumas vezes curvado a acenos ilegitimos de particulares, ou levado por
sua propria deslealdade para com a administracao e a coletividade. O outro fundamento da
licitacdo é a necessidade de se proporcionar igualdade de oportunidades a todos quantos se
interessem em contratar com a administragao.

Consoante tais fundamentos basilares, o proprio legislador patrio consagrou
expressamente que a licitagio se destina a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promog¢do do desenvolvimento nacional sustentavel. Ademais, sera processada e julgada em
estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade, probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

Sempre que houver violagdo manifesta aos objetivos essenciais acima
elencados, seja através de condutas ilicitas praticadas por agentes publicos, seja por agentes
privados, faz-se necessaria a imediata movimentag¢ao da maquina administrativa no sentido
de apurar as supostas irregularidades e, em sendo o caso, aplicar as penalidades legalmente
estabelecidas, por meio da instauracdo do devido processo administrativo.

0 art. 82 da Lei n2 8.666, de 1993, sustenta o cabimento da responsabilidade
dos agentes administrativos, dispondo que aqueles que praticarem atos em desacordo com

13 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 3. ed. Salvador: Jus Podivm, 2007, p. 277.
14 CARVALHO FILHO, Santos José. Op. cit., p. 222.
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os preceitos da lei ou visando a frustrar os objetivos da licitacdo sujeitam-se as sancées
previstas na propria lei de licitagbes e nos regulamentos préprios, sem prejuizo das
responsabilidades civil e criminal que seu ato ensejar. Ao seu turno, os artigos 86 a 88 do
mesmo diploma fundamentam a responsabilizacdo administrativa dos agentes privados
que licitem ou contratem com a Administracao Publica.

Ha de se destacar que a responsabilidade dos particulares ndo se restringe
asilicitudes ocorridas no estrito liame da relacao contratual, como pode levar a crer a leitura
isolada do art. 87 da Lei n® 8.666, de 1993, ja que o art. 88 dessa mesma lei prevé
expressamente que as sanc¢des administrativas, especialmente aquelas de carater externo,
como suspensao e declaragdo de inidoneidade, poderdo também ser aplicadas as empresas
ou aos profissionais que tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da
licitacdo, ou que demonstrem nao possuir idoneidade para contratar com a Administracao
em virtude de atos ilicitos praticados.

Esclarece, assim, Marcal Justen Filho!5 que, nos seus trés incisos, o art. 88
arrola casos desvinculados de uma obrigatoéria inexecugdo propriamente dita de contratos
administrativos, externando conclusdao de que a responsabilidade ali prevista por atos
ilicitos abrange, inclusive, aqueles praticados em momento pré-contratual, como é o caso da
licitacdo e suas etapas.

Apés concluida a licitacdo ou os procedimentos de dispensa ou
inexigibilidade, a Administracido adotara as providéncias necessarias para a celebracdo do
contrato correspondente. Nesta direcdo, é oportuno recordar que se conceitua contrato
administrativo como o pacto estabelecido entre a Administracdo Publica e particulares,
submetido, preponderantemente, ao regime juridico de direito publico, tendo por objeto
mediato a consecu¢do de uma finalidade de interesse publico.

No mencionado instrumento negocial, deverdo ser estabelecidas de forma
clara e precisa as clausulas que definirdo direitos, obrigacdes e responsabilidades da
Administracdo e dos particulares, devendo tais disposi¢cdes estar em plena harmonia com a
lei de regéncia, com os termos do ato convocatério ou com a autorizagdo para contratagio
direta. O art. 55 da Lei de Licitacdes e Contratos prescreve, solenemente, quais sdo as
clausulas necessarias em todos os contratos firmados sob o regime juridico-administrativo.

Tem especial relevancia aos propdsitos do presente trabalho os itens
destacados nos incisos VII, VIII e XIII do art. 55, impondo que os termos contratuais
especifiquem de forma minimamente satisfatoria: (i) os direitos e as responsabilidades das
partes, as penalidades cabiveis e os valores das multas; (ii) os casos de rescisdo; (iii) a
obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execucdo do contrato, em
compatibilidade com as obriga¢des por ele assumidas, todas as condi¢des de habilitacao e
qualificacdo exigidas na licitagao.

Os contratos privados usualmente refletem contexto em que as partes
acordantes se situam no mesmo plano juridico, ndo havendo, portanto, supremacia de uma
sobre a outra. Ja nos contratos administrativos a situacdo é diversa, tendo em vista que a
Administracdo Publica externa uma posicdo de supremacia em relacdo a outra parte, em
razdo de agir visando a uma finalidade de interesse coletivo. O regime de supremacia
juridica da Administragio face ao particular encontra-se regulado ao longo do art. 58 da Lei
de Licitagdes, conferindo o manejo de diversas prerrogativas, tais como a alteracao e
rescisdo unilateral do contrato, o poder fiscalizatério e, em especial, o poder punitivo.

15 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagbes e contratos Administrativos. 142. ed., Sdo Paulo: Dialética.
2010. p. 897.
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Prevalece, portanto, no seio dos contratos administrativos, o interesse da
coletividade sobre o interesse privado, o que, no entanto, ndo permite que a Administracao,
ao impor sua propria vontade, ignore direitos do particular que com ela contrata, devendo
zelar pelos ditames de equidade e justica. Ndo é por outro motivo que, ao alterar de forma
unilateral as clausulas contratuais, devera resguardar, necessariamente, a manutenc¢io do
equilibrio economico-financeiro (art. 65) ou, ao aplicar uma das san¢des estabelecidas em
lei, devera ser garantida prévia defesa (art. 87), em plena observancia ao principio do
devido processo legal.

No ambito das licitagbes e contratos administrativos, a atividade
sancionadora da Administracdo Publica encontra expresso fundamento legal nos arts. 55,
inciso VII; 58, inciso IV; e 81 a 88, todos da Lei n® 8.666, de 1993.

Aspecto ainda importante, relacionado ao regime juridico dos contratos
administrativos, é a incidéncia direta do principio da boa-fé objetiva aos contratos em
epigrafe. Tradicionalmente vinculado ao regime dos contratos do direito privado, o
principio em comento também produz seus efeitos no ambito dos contratos de direito
publico, respaldando-se tal entendimento nos precisos termos do art. 54, caput, da Lei n®
8.666, de 1993, que alberga a aplicagdo supletiva, nos contratos administrativos, dos
principios da teoria geral dos contratos. Também o principio constitucional da moralidade
administrativa esta a reforc¢ar diretamente a incidéncia do principio em tela.

Boa-fé objetiva, nas licdes de Claudia Lima Marques,!¢ seguindo a nova
concepcdo social do contrato, significa

“Uma atuagdo refletida, pensando no outro, no parceiro contratual,
respeitando-o, respeitando seus interesses legitimos, suas expectativas
razodveis, seus direitos, agindo com lealdade, sem abuso, sem obstrugdo,
sem causar lesdo ou desvantagem excessiva, cooperando para atingir o
bom fim das obrigacées: o cumprimento do objetivo contratual e a
realizagdo dos interesses das partes”.

A boa-fé constitui-se em principio constitucional implicito, deduzido e
entendido do sistema de valores adotado pela Carta Magna, particularmente dos postulados
constitucionais da dignidade humana (art. 19, III), da solidariedade social (art. 32, I), da
seguranga juridica (art. 592, XXXVI) e, no que concerne particularmente ao Direito
Administrativo, da moralidade (art. 37, caput). A propria Lei Geral do Processo
Administrativo (Lei n? 9.784, de 1999) estabelece, em seu art. 22, IV, que, na conducio dos
processos, serdo observados, dentre outros, critérios de atuacio segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa-fé.

A tese da incidéncia do principio da boa-fé objetiva nos contratos
administrativos restou consagrada na jurisprudéncia do ST], que ao julgar o REsp n®
914.087/R], relator Min. José Delgado (julgado em 4 de outubro de 2007), deixou assentado
que:

Na contemporaneidade, os valores e principios constitucionais
relacionados a igualdade substancial, justi¢a social e solidariedade,
fundamentam mudangas de paradigmas antigos em matéria de
contrato, inclusive no campo do contrato administrativo que, desse
modo, sem perder suas caracteristicas e atributos do periodo anterior,

passa a ser informado pela no¢ido de boa-fé objetiva, transparéncia e

16 MARQUES, Claudia Lima. Contratos no cédigo de defesa do consumidor: o novo regime das relagdes contratuais.
42 ed., Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 181.
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razoabilidade no campo pré-contratual, durante o contrato e pds-
contratual.

A boa-fé objetiva, entendida como a exigéncia de conduta leal dos
contratantes, esta relacionada com os deveres anexos de conduta, que sdo insitos a qualquer
negocio juridico, ndo havendo, conforme entende Flavio Tartuce,!” sequer a necessidade de
previsado no instrumento negocial. Sdo considerados deveres anexos, entre outros, o dever
de informacao, de cooperacdo, de agir com lealdade e probidade, cuja inobservancia tem a
aptidao de gerar a violacao positiva do contrato, com eventual responsabilizacdo da parte
descumpridora, inclusive na seara administrativo sancionadora.

3.2. DISPOSICOES GERAIS SOBRE RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA
EM LICITACOES E CONTRATOS

Com relacdo especificamente a atividade administrativa de apuracido de
infracdes e de aplicacdo de sang¢des a licitantes ou contratados faltosos, a doutrina
administrativista costuma considerar essa prerrogativa punitiva como uma cldusula
exorbitante, decorrente da supremacia do interesse publico. A utilizagdo dessa prerrogativa
visa a restauracdo do equilibrio no ordenamento juridico, a partir da imposicao de
penalidades, o desestimulo a pratica de atividades ilicitas e o refor¢o ao cumprimento das
disposicdes legais e contratuais.

Sendo assim, independentemente do nome que se dé a essa atividade, ela é
indisponivel e realmente necessaria a dindmica administrativa. Na realidade, é um poder-
dever, e uma vez identificada a ocorréncia de infragdo administrativa, a autoridade nao pode
deixar de apurar e, quando for o caso, aplicar a sancdo pertinente, havendo énfase, na
doutrina majoritaria, quanto ao dever disciplinar, em razdo do art. 320 do Cédigo Penal, que
tipifica a figura da condescendéncia criminosa.

Para que essa func¢ao seja desempenhada de forma legitima e eficiente, uma
boa gestdo contratual se faz necessaria, de maneira a ser possivel extrair dos autos os
informes necessarios a administracido (supervisao, fiscalizacio, avaliacdo) do desempenho
do contratado na execu¢do do objeto, cujo desafio didrio pode ser sintetizado na dicotomia
entre o interesse publico e o interesse do contratado.

Nesse esteio, a Lei n? 8.666/1993, em seu art. 67, determina que a execu¢do
do contrato seja acompanhada e fiscalizada por um representante da Administragio
especialmente designado, o denominado “fiscal de contrato”. O mesmo dispositivo legal
permite a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informagdes pertinentes
as suas atribuicoes de fiscal.

Com o intuito de formalizar essa importante tarefa, o representante da
Administracdo devera anotar, em registro préprio, todas as ocorréncias relacionadas com a
execucdo do contrato, determinando o que for necessario a regularizacdo das faltas ou
defeitos observados.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em diversos julgados (por exemplo,
Acé6rdado n? 1.382/2009 - Plenario), vem determinando que os gestores adotem rotina de

17 TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil. Sio Paulo: Editora Gen/Método. 2011, p. 502.
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designacdo de fiscal promovam a devida fiscalizacdo dos contratos, nos termos do art. 67 da
Lei n? 8.666/1993.

A figura do fiscal de contrato é essencial para uma boa gestdo contratual e
para o exercicio das competéncias sancionatérias e o devido processo administrativo.

Essa rapida abordagem sobre a gestdo contratual é feita em virtude de a
aplicacdo efetiva da san¢do ser muitas vezes uma consequéncia logica do bom
acompanhamento da execucdo do contrato pela Administracdo Publica, que possibilita a
deteccdo imediata da irregularidade e a determinacdo das medidas necessarias a
regularizacdo das faltas, inclusive, se for o caso, a notificagio do fornecedor, para
conhecimento do ilicito e apresentacao de defesa.

Vale reiterar que o exercicio desse poder punitivo na seara licitatoria e
contratual deve observar com bastante rigor os principios constitucionais que devem pautar
a atuacdo da Administracdo Publica, nos termos acima elencados, uma vez que podem
acarretar gravissimas repercussoes juridicas na 6rbita de interesses de particulares.

3.3. PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Na esfera dos poderes sancionadores da Administracio Publica, esta
abrangida a apuracao de ilicitos praticados por pessoas (fisicas ou juridicas) que ostentem
uma relacio de vinculo especial com o Poder Publico. De sorte que o devido processo legal
desdobra-se nas garantias do contraditério e da ampla defesa, funcionando como meio de
se delimitar a responsabilidade administrativa dos infratores e ensejar a cominacao da
penalidade eventualmente cabivel.

No ambito das relacdes contratuais firmadas entre o Poder Publico e
particulares, a adocdo de medidas saneadoras de infracdes encontra respaldo em normas
cogentes inseridas nos diplomas legais que regulam a matéria, em especial a Lei n®
8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos), a Lei n? 10.520, de 17 de julho
de 2002 (Lei do Pregdo) e a Lei n? 12.462, de 4 de agosto de 2011 (Lei do Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC).

A vista do disposto nos arts. 81 e 87 da Lei n? 8.666/1993, resta inequivoca
a compulsoriedade da averiguacdo de transgressdes pré-contratuais e contratuais dos
particulares que atuam junto aos 6rgaos e entidades das unidades federativas, mormente
em razdo de que a inarredavel finalidade do Poder Publico em bem gerir os interesses
coletivos ndo franqueia as autoridades administrativas portarem-se com indiferen¢a no
trato dos assuntos pertinentes a defesa do patriménio publico.

Assim, segundo o disposto nos diplomas legais norteadores da matéria,
cumpre a autoridade competente ou ao agente publico com atuagdo nas diversas fases da
licitacdo ou do contrato, visando a preservacdo do interesse publico, pronunciar-se acerca
dos eventuais ilicitos ou vulneracio de regras contidas nas normas de licitagcdes e contratos
ou no ato convocatdrio, com a consequente abertura de procedimento habil a apuracio de
responsabilidade administrativa do infrator. Caso contrario, a inércia administrativa pode
implicar ou estimular a reiteracdo de praticas indevidas ou abusivas em detrimento do
adequado funcionamento da maquina administrativa e do interesse publico.

Sob essa perspectiva, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido tem atuado de maneira incisiva no cumprimento dos dispositivos legais voltados
a aplicacdo de penalidades as empresas que incorram em infra¢des administrativas em face
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do Poder Executivo Federal, cometidas no bojo de licitacdes e contratos, por meio da
instauracdo de processos administrativos sancionadores orientados pela estrita
observancia do principio da legalidade e da garantia do direito de ampla defesa.

Dai resulta a deflagracdo do procedimento sancionador como instrumento
adequado a atividade de producdo do ato administrativo punitivo. Tal procedimento
resguarda aos administrados as garantias processuais outorgadas pela Constituicdo e a
fruicdo de seus direitos em face do Poder Publico, viabilizando a pertinente qualificacdo
juridica da conduta sob a 6tica da norma punitiva.

Tal atividade administrativa pressupde a adequada orientacdo do servidor
no sentido da implementacao das providéncias materiais aptas a sustar a consumacgio ou
continuidade da situacao antijuridica, zelando para que o procedimento de apuracdo seja
conformado aos limites da legalidade, bem assim que possa resultar no acurado
dimensionamento da conduta do ente privado e na fixacdo da penalidade compativel com a
gravidade da ocorréncia.

3.3.1. RITO PROCEDIMENTAL

As ocorréncias que ensejam a deflagracdo do procedimento de apuragao
estdo estatuidas no Capitulo IV da Lei n® 8.666/1993, em especial nos arts. 86 a 88, e ndo
concedem margem de discricionariedade quanto a ado¢do das medidas saneadoras
pertinentes. Isto porque, em se tratando de ajuste de vontades celebrado sob o regime
juridico de direito publico, prevalece o interesse publico indisponivel a subtrair do agente
competente a faculdade de conduzir-se sob seu exclusivo arbitrio na lida com as situa¢des
de irregularidades em licitagdes e contratos administrativos.

Nao é demais reiterar que a aplicacdo de san¢do administrativa a empresas
e profissionais que contratem com a Administracio Publica pressupde a adocido de
procedimento operado em consonancia com as garantias processuais asseguradoras do
devido processo legal, além de pautada pelo principio da proporcionalidade, de forma que
o resultado da apuragdo traduza um julgamento justo e isento de vicios.

No que diz respeito ao rito procedimental a ser observado, a legislacao de
regéncia carece de disposicdes mais especificas sobre o tema, descortinando lacunas a
serem superadas por meio do emprego de principios juridicos, analogia e praxis
administrativa.

A titulo de exemplo, no bojo da Lei n? 8.666/1993, no que tange a
procedimentos insertos no processo administrativo sancionador, o legislador, no § 32 do
art. 87, limitou-se a informar prazo para eventual apresentacdo de defesa pelo interessado
e a autoridade competente para aplicar a declaraciao de inidoneidade. Nada impede que,
desde que em consondncia com os principios que regem o processo administrativo
sancionador, o instrumento convocatorio e o proprio contrato versem sobre aspectos
ligados ao rito procedimental.

Em linhas gerais, a operacionalizacdo do procedimento da-se mediante a
instauracdo de processo cujos autos, devidamente numerados, ao final restardo

potencialmente instruidos, dentre outros, pelos seguintes documentos:

e Manifestacdo técnica fundamentada, emitida pelo servidor publico responsavel
(ex: fiscal do contrato), sobre o fato ocorrido;
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Notificacdo da ocorréncia encaminhada ao prestador do servico, pela autoridade
competente, com exposicdo dos motivos que a ensejaram, bem como dos prazos
para defesa e a indicacdo das sanc¢oes cabiveis;

Copia do contrato ou instrumento equivalente;

Documentos que comprovem o descumprimento da obrigacdo assumida, tais
como:

» coOpia da nota fiscal, contendo atestado de recebimento;

» notificacdes ou solicitagcdes ndo atendidas;

» laudo de inspecdo, relatério de acompanhamento ou de recebimento e
manifestacdo técnica emitidos pelos responsaveis pelo recebimento ou

fiscalizacdo do contrato.

Defesa final apresentada pela empresa ou profissional contra os fatos a eles
imputados, se houver;

Manifestacdo da unidade administrativa competente quanto as razdes
apresentadas pelo acusado e a aplicacao da sanc¢do ou decisdo do Ministro de
Estado, nas hipéteses em que a sancio for a de declaracdo de inidoneidade;

Copia da notificacdo encaminhada ao acusado sobre a aplicacdo da penalidade;

Eventual recurso ou pedido de reconsideracao interposto;

Manifestacdo técnico-juridica sobre o possivel recurso ou pedido de
reconsideragao;

Decisdo sobre o recurso ou pedido de reconsideracao porventura interposto;
Extratos das publica¢des no Diario Oficial da Unido.

Considerando que, conforme exposto supra, a Lei n® 8.666/1993 apenas

esbogou um rito a ser adotado, conforme se extrai de seu art. 87, §§ 22 e 32, cumpre a
execucdo da atividade sancionadora mediante o complemento das regras de processo
administrativo, em especial com aquelas contidas na Lei n? 9.784/1999, além da
implementacdo das ja aludidas garantias processuais constitucionais que assegurem o
atendimento ao devido processo legal.

Conforme ja aduzido, as hipoteses ensejadoras da abertura de processo

administrativo sancionador a contratados e licitantes encontram-se enumeradas em
dispositivos distintos, a saber, arts. 87 e 88 da Lei de Licitagdes e Contratos, art. 72 da Lei do
Pregao e art. 47 da Lei do RDC, de forma que, para melhor visualizacdo das causas de
sancionamento, cumpre aqui arrola-las conjuntamente:

Nao celebracao do contrato pelo licitante convocado dentro do prazo de validade
de sua proposta;

e Apresentacdo de documentacdo falsa exigida para o certame ou auséncia desta;

Comportamento inidéneo ou cometimento de fraude fiscal;
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e Pratica de atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitacao;

o Faltadeidoneidade para contratar com a Administracido, em virtude de atos licitos
praticados;

e Ndo manutencdo da proposta;

e Falha ou fraude na execugao do contrato;

e Descumprimento das obriga¢des assumidas em contrato administrativo;
e Retardamento na execugdo do objeto.

Vé-se, portanto, que o elenco de praticas irregulares abrange fases do ajuste
contratual que vao desde a abertura do certame até a execucio do objeto respectivo, o que
faz com que no procedimento apuratdrio concorram tanto entes privados, na condi¢ido de
interessados, licitantes ou contratantes, quanto agentes publicos com diferentes atribuicdes
na dindmica dos contratos administrativos, a exemplo da comissdo permanente de licitacdo
(ou pregoeiro, para os fins da Lei n® 10.520/2002), do ordenador de despesas, do fiscal do
contrato, além da autoridade administrativa investida da competéncia decisoria.

Com efeito, o ato inaugural da demanda sancionadora consiste, via de regra,
na emissdo de manifestacdo técnica fundamentada, atestando a ocorréncia do ato ilicito,
atribuicdo que, conforme o caso, pode estar a cargo da comissdo permanente de licitagdo
(CPL), pregoeiro, fiscal do contrato ou do servidor encarregado da emissao de atestados de
prestacdo de servicos, recebimento parcial ou total da obra, ou, ainda, entrega de bens.

Segue-se com a interveniéncia do ordenador de despesas, a quem cumpre,
salvo disposicdo regimental mais especifica, instar o setor administrativo competente a
proceder a notificacdo, por escrito, da empresa ou profissional fornecedor do servico ou
responsavel pela execucdo da obra acerca da instauracao de procedimento sancionatério,
oportunidade que lhe serd franqueado prazo para a apresentacido de defesa prévia, caso
tenha interesse.

Do procedimento descrito acima avultam duas consideragdes dignas de
nota. A primeira concerne a forma de comunicagdo do ato de notificacdo, que podera
realizar-se: a) via entrega pessoal ao fornecedor mediante recibo; b) por correspondéncia a
ser expedida pelo correio, ou por mensagem eletronica encaminhada ao endereco virtual
dos representantes (em ambos os casos é imprescindivel o aviso de recebimento); ou, c) de
forma residual, por meio de publicacdo no Diario Oficial da Unido ou outro meio que
assegure a ciéncia do interessado.

0 segundo registro refere-se a aparente dubiedade do prazo concedido ao
licitante ou contratado para que exercite o seu direito de peti¢do, por conta da divergéncia
existente entre a redacao dos §§ 22 e 32 do art. 87 da Lei n? 8.666/1993. Esta potencial
contradicdo é superada sem maiores dificuldades diante do texto da norma, que é de
meridiana clareza ao estabelecer o prazo de 5 (cinco) dias quando a sancdo a ser aplicada
consistir em adverténcia, multa ou suspensao, ao passo em que o intervalo mais elastico de
10 (dez) dias é concedido nas hipodteses de condutas a serem apenadas com a declaragio de
inidoneidade.

Cumpre, ainda, destacar que a abertura de prazo para a manifestacdo do

acusado da-se em observancia as garantias da ampla defesa e do contraditoério, nos termos
em que assegurado pela Constituicdo Federal, em seu art. 52, inciso LV (“aos litigantes em
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processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditdério
e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”).

Ademais, ndo se pode olvidar a possibilidade de que a pessoa juridica
fornecedora logre apresentar argumentos idoneos que suplantem o prévio juizo de
reprovabilidade da conduta, caso em que o exercicio do poder administrativo sancionador
pela Administracdo Publica sera mitigado ou até eliminado.

Na hipotese de ndo acolhimento da defesa apresentada pelo acusado,
aplicar-se-a a san¢ao cabivel segundo elenco que consta do art. 87 da Lei de Licitacdes e
Contratos. In verbis:

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracao
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes
sang¢des:

[ - a adverténcia;

II - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no
contrato;

III - suspensdo tempordaria de participagdo em licitacdo e impedimento
de contratar com a Administragdo, por prazo nao superior a 2 (dois)
anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punicdo ou até que seja promovida a reabilitacdo
perante a prépria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragdo pelos
prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da san¢do aplicada com
base no inciso anterior.

§ 12 Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada,
além da perda desta, respondera o contratado pela sua diferenca, que
sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela
Administracao ou cobrada judicialmente.

§ 22 As sangdes previstas nos incisos |, Il e IV deste artigo poderao ser
aplicadas juntamente com a do inciso 1, facultada a defesa prévia do
interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias tuteis.

§ 32 A sancdo estabelecida no inciso IV deste artigo é de competéncia
exclusiva do Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal,
conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a
reabilitacdo ser requerida ap6s 2 (dois) anos de sua aplicagao.

Em se tratando de certame conduzido sob a modalidade de pregao, incide a
disciplina estabelecida pela Lei n2 10.520/2002, notadamente o art. 72 respectivo, o qual
dispoe:

Art. 72. Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta,
ndo celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar
documentacao falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da
execucao de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na
execucao do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou cometer
fraude fiscal, ficard impedido de licitar e contratar com a Unido,
Estados, Distrito Federal ou Municipios e, serd descredenciado no
Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se
refere o inciso XIV do art. 42 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos,
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sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das demais
cominagdes legais.

Por sua vez, em relagdo ao Regime Diferenciado de Licitagdes (RDC), a lei de
regéncia disciplinou o assunto da seguinte maneira:

Art. 47. Ficara impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem
prejuizo das multas previstas no instrumento convocatdrio e no
contrato, bem como das demais cominagdes legais, o licitante que:

I - convocado dentro do prazo de validade da sua proposta nao
celebrar o contrato, inclusive nas hipéteses previstas no paragrafo
unico do art. 40 e no art. 41 desta Leij;

Il - deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame ou
apresentar documento falso;

III - ensejar o retardamento da execugdo ou da entrega do objeto da
licitagdo sem motivo justificado;

IV - ndo mantiver a proposta, salvo se em decorréncia de fato
superveniente, devidamente justificado;

V - fraudar a licitagdo ou praticar atos fraudulentos na execuc¢do do
contrato;

VI - comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal; ou
VII - der causa a inexecugio total ou parcial do contrato.

§ 12 A aplicagdo da sangdo de que trata o caput deste artigo implicara
ainda o descredenciamento do licitante, pelo prazo estabelecido no
caput deste artigo, dos sistemas de cadastramento dos entes
federativos que compdem a Autoridade Publica Olimpica.

§ 22 As sangOes administrativas, criminais e demais regras previstas
no Capitulo IV da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, aplicam-se as
licitagdes e aos contratos regidos por esta Lei.

Como serd examinado mais detidamente no préximo toépico, tal rol de
punicdes é taxativo, de forma que ndo compete a Administracdo ampliar as hipéteses de
sang¢bes para condutas que nio estejam previamente definidas em lei como sujeitas a
penalidade administrativa, nem tampouco inovar no estabelecimento de tipos infracionais,
Obice reconhecido pela doutrina e jurisprudéncia majoritaria sob a chancela, sobretudo, do
principio de legalidade. A titulo ilustrativo, segue o excerto de jurisprudéncia abaixo:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO ANULATORIA DE
AUTO DE INFRACAO. AFERICAO EM BOMBAS DE COMBUSTIVEIS.
VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. NAO-OCORRENCIA. ART. 82 DA LEI
9.933/99. PENALIDADES. POSSIBILIDADE DE APLICACAO ISOLADA
OU CUMULATIVA. PRINCiPIO DA LEGALIDADE ESTRITA. PLENA
OBSERVANCIA.

()

4. Os atos da Administracdo Publica devem sempre pautar-se por
determinados principios, entre os quais esta o da legalidade. Por esse
principio, todo e qualquer ato dos agentes administrativos deve estar
em total conformidade com a lei e dentro dos limites por ela tragados.

5. A aplicagdo de sangdes administrativas, decorrente do exercicio do
poder de policia, somente se torna legitima quando o ato praticado
pelo administrado estiver previamente definido pela lei como infracao
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administrativa. (ST]. REsp 983.245/RS, rel. Min. Denise Arruda,
julgado em 09/12/2008)

3.4. SANCOES ADMINISTRATIVAS EM LICITACOES E CONTRATOS

As sancdes administrativas previstas nos diplomas legais que regem as
licitacdes publicas sdo: (1) na Lei n? 8.666/1993 - adverténcia; multa; suspensao
temporaria de participacao em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracao,
por prazo ndo superior a 2 anos; declaracao de inidoneidade; (2) nas leis que regem o
pregdo e o RDC - impedimento de licitar e contratar pelo prazo de até 5 anos.

Ao examinar as referidas penalidades, verifica-se que, em algumas, os
respectivos efeitos se encerram no bojo da relacdo contratual, ao passo que, em outras,
repercutem para além dos limites daquela relacdo. Fala-se, entdo, em sancdes internas e
sangOes externas.

No caso da adverténcia e da multa, os efeitos se exaurem na contratagio
respectiva, ndo havendo quaisquer repercussdes em outros procedimentos licitatérios ou
contratacdes posteriores. Inclusive, s6 ha possibilidade de aplicacdo dessas penalidades
enquanto em curso a relacdo contratual.

Nas sancdes de suspensdo tempordria, declaracdo de inidoneidade e
impedimento, os efeitos juridicos extrapolam os liames meramente contratuais, podendo
ser aplicadas ainda que extinto o vinculo negocial.

Lanc¢adas as linhas diretivas da aplicacao das sang¢des contratuais, cumpre
prosseguir na descricao individualizada de cada penalidade prevista.

3.4.1. ADVERTENCIA

Trata-se da mais branda dentre as san¢des administrativas da Lei de
Licitagdes e Contratos, funcionando como uma espécie de censura moral, materializada em
um comunicado oficial da Administracdo, quanto a pequenas falhas na execucdo do contrato
ou possivel descumprimento de deveres e obrigacdes contratuais por parte do fornecedor,
instando-o a adotar as medidas corretivas pertinentes.

Importante notar que dita modalidade de sancdo ndo acarreta maiores
restricoes a empresa transgressora, a qual ndo tem suprimida a sua aptidao para concorrer
em certames licitatorios ou mesmo contratar com o Poder Publico. Por essa razio, tal
penalidade somente tem lugar nas hipéteses de infracdo de pequena gravidade, mormente
nos casos de negligéncia ou faltas sanaveis.

Apesar de a sancdo relacionada corresponder a infracdes de menor potencial
ofensivo aos interesses da Administragio, para sua aplicacdo é indispensavel a instauragio
do devido processo administrativo, observados o contraditério e a ampla defesa.

De todo modo, podem-se identificar dois principais efeitos decorrentes da
aludida penalidade. O primeiro implica a submissdo do punido a uma fiscalizagdo mais
acurada por parte da Administracdo, ensejando acompanhamento mais rigoroso da atuacao
do particular frente as clausulas contratuais. O segundo reside na possibilidade de aplicagdo
de penalidade mais severa em caso de reincidéncia, seja ela genérica ou especifica.
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3.4.2. MULTA

A multa corresponde a uma san¢do pecunidria que se justifica pelo
descumprimento de dever legal ou contratual, destinada a puni¢do do contratado ou
licitante que tenha deixado de honrar suas obrigacdes contratuais.

Sera de natureza moratéria quando sua incidéncia tiver respaldo no art. 86
daLein?28.666/1993, que cuida da hipétese de atraso injustificado na execugdo do contrato.
Por outro lado, se cominada com fulcro no art. 87, II, do mesmo diploma (inexecucao total
ou parcial do contrato), a sua conotagdo sera compensatoria.

Em ambas as modalidades, é nitido seu carater coercitivo, apresentando-se,
assim, como a inica modalidade de sangao prevista no regime de licitagdes e contratos que
pode ser aplicada de maneira cumulativa com as demais espécies sancionatorias, nos
termos do § 12 do art. 87 da Lei n2 8.666/1993.

Na diccdo normativa (art. 86, caput), afigura-se como condicdo
indispensavel para a sua aplicagdo a expressa previsdo no instrumento convocatério ou no
contrato, inclusive com prévia fixacdo do percentual a ser adotado, além da natureza
juridica da multa, se compensatdria ou moratoria.

Sem embargo, ainda carecem de disciplina normativa os parametros
utilizados para a defini¢cdo de seu percentual, circunstancia que demanda do administrador
airrestrita observancia dos critérios de razoabilidade e proporcionalidade. Sob tal prisma,
o montante ndo podera ser inexpressivo, sob pena de redundar em instrumento ineficaz.
Por outro lado, tampouco devera sé-lo exorbitante, a ponto de ensejar o enriquecimento
sem causa por parte da Administragao.

Ainda digna de nota é a discussao acerca da fonte para pagamento da multa,
ante as previsoes dos §§ 22 e 32 do art. 86, da Lei n® 8.666/1993, o primeiro versando sobre
a garantia prestada pelo contratado, e o segundo sobre o desconto das parcelas vincendas,
sob incumbéncia da Administracio.

Quanto a este ponto, o Tribunal de Contas da Unido tem-se manifestado
refratario ao imediato desconto da multa do valor da garantia, sob o argumento de que tal
procedimento poderia implicar uma situacao de vulnerabilidade para a Administracdo, que
quedaria desprovida da integralidade da garantia no decorrer da implementacdo do
contrato (TCU. Processo n? 012.916/ 1999-4. Decisdo n? 621/2001-Plenario).

Assim, aquela Corte de Contas tem entendido por viavel primeiro proceder-
se a deducdo da multa em face dos eventuais créditos devidos ao contratado, que, caso
frustrada, devera ser seguida do acionamento do aparelho judiciario mediante o
ajuizamento de cobranga judicial, para, s6 entdo, promover-se o abatimento da pena
pecunidria do valor prestado a titulo de garantia contratual.

3.4.3. SUSPENSAO TEMPORARIA

Essa modalidade de sancdo esta prevista no art. 87, inciso IlI, da Lei n®
8.666/1993, e implica a restricdo temporaria do direito da empresa ou particular de licitar
e contratar, ou seja, a impossibilidade de se habilitar em certames licitatérios ou contratar
com a Administragdo Publica por prazo que ndo podera ser superior a 2 (dois) anos.
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Vé-se, de plano, que se trata de sancdo bem mais severa que a simples
adverténcia ou mesmo a multa, de forma que se mostra cabivel em situacdes de infracoes
de médio ou grave teor ofensivo. Ainda assim, cumpre a Administracdo ministra-la sob o
viés dos critérios de razoabilidade e proporcionalidade, em consideracdo a situacdo posta
pelo caso concreto, inclusive porque dita modalidade sancionadora comporta gradagao,
pois chega a até 2 (dois) anos de suspensao.

Matéria ainda polémica no exame da doutrina e jurisprudéncia concerne a
abrangéncia dos efeitos da aludida puni¢do. A primeira corrente, mais restritiva, entende
que os efeitos da penalidade de suspensao se circunscrevem ao drgao, entidade ou unidade
administrativa que a impos ao particular, ndo podendo lhe ser aplicado o mesmo tratamento
da declaracdo de inidoneidade, que, como se verd, tem amplitude maxima, abrangendo
todos os Orgaos e entidades que compdem a Administracdo Publica. A segunda corrente
sustenta uma percep¢ao mais ampla dos efeitos da suspensio temporaria, os quais seriam
equivalentes aos efeitos da declaragdo de inidoneidade, diferenciando-se, apenas, em
relacdo ao prazo final do impedimento.

A doutrina amplamente majoritaria costuma adotar o entendimento
restritivo quanto a extensdo dos efeitos da sobredita sancdo. Dentre os principais
argumentos juridicos, sustentam que o préoprio legislador teria estabelecido tal distingdo ao
longo do texto da Lei n? 8.666/1993, realizando, assim, uma interpretacdo auténtica da
norma que preveé a suspensao. Nesse diapasio, o inciso III do art. 87 da Lei de Licitacoes e
Contratos, ao tratar da sancdo de suspensio temporaria, dispde que ela produz efeitos no
ambito da “Administracdo”; ja o inciso IV, ao tratar da san¢do de declara¢ido de inidoneidade,
prescreve que sua aplicacdo se da na esfera da “Administragdo Publica”.

Por sua vez, os incisos XI e XII do art. 62 da mesma lei definem,
respectivamente, “Administracdo Publica” e “Administracdo”. Segundo tais dispositivos,
Administragdo Publica é “a administragdo direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com personalidade de direito
privado sob controle do poder piiblico e das fundagdes por ele instituidas ou mantidas’,
enquanto Administracdo é “bérgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a
Administragdo Publica opera e atua concretamente”.

Aponta-se, ainda, como nota distintiva considerada pelo legislador, o fato de
o tipo penal previsto no art. 97 da multicitada lei (admitir a licitagdo ou celebrar contrato
com empresa ou profissional declarado inidéneo) apenas fazer mencdo a hipétese da
declaracdo de inidoneidade, nada dispondo sobre a suspensao temporaria; tal referéncia
expressa aquela outra sancdo estaria a indicar, portanto, a diversidade de repercussdes
juridicas das espécies punitivas em questao.

Com base em tais fundamentos, o Tribunal de Contas da Unido consolidou
sua jurisprudéncia consoante a corrente restritiva, tanto que determinava aos 6rgaos
publicos que se abstivessem de incluir em seus editais a vedagdo a participacdo, nas
licitagGes por eles promovidas, de empresas que tivessem sido apenadas por outros 6rgaos
somente com a suspensao do direito de licitar (art. 87, I1I, da Lei n2 8.666/1993), exceto nos

casos em que a suspensao tivesse sido imposta pelo proprio ente realizador do certame.

Consigne-se que, recentemente, e em julgados isolados, foram identificadas
divergéncias em decisdes do TCU (Ac6rddon?2.218/2011 - 12 Turma) que sugeririam uma
revisio do entendimento outrora consolidado, suscitando o acatamento da posicao
interpretativa mais ampla, a qual, conforme se vera adiante, é identificada nas decises do
Superior Tribunal de Justica (ST]) e segundo a qual o efeito da sang¢do de suspensao
temporaria de licitar e contratar deve ter alcance subjetivo amplo.
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Contudo, ndo se pode afirmar que houve, de fato, alteracdo substancial do
entendimento anteriormente consagrado na Corte de Contas, uma vez que, ante a suscitada
divergéncia, o Plenario voltou a examinar mais recentemente o assunto, reafirmando entdo
0 seu posicionamento tradicional, sintetizado da seguinte maneira: “As sangées de suspensdo
tempordria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administragdo,
previstas no art. 87, inciso I1l, da Lei 8.666,/1993, alcancam apenas o érgdo ou a entidade que
as aplicaram”. (Acérddo n? 3.439/2012-Plenario. Rel. Min. Valmir Campelo, 10/12/2012).

A celeuma juridica alcanga patamares tdo profundos que nem mesmo a
Advocacia-Geral da Unido (AGU), 6rgao responsavel pela uniformizacdo de entendimentos
sobre teses juridicas no ambito do Poder Executivo Federal, saiu ilesa do enfrentamento da
divergéncia e alternancia de entendimentos.

Assim, no ano de 2011, apdés analisar a divergéncia doutrinaria e
jurisprudencial sobre o tema, curvando-se ao entendimento consagrado no ST], a AGU, por
meio do Parecer n? 87/2011/DECOR/CGU/AGU, externou entendimento segundo o qual a
sancdo denominada suspensao, prevista na Lei Geral de Licita¢des, “afasta o sancionado das
licitagdes e contratacdes promovidas por toda a Administracdo Piblica brasileira”.

Entretanto, o Parecer n? 02/2013/GT/Portaria n? 11, datado de 27 de
fevereiro de 2013, altera radicalmente o entendimento anteriormente consagrado e se filia
a posicdo restritiva observada pelo TCU, passando, assim, a adotar o raciocinio segundo o
qual os efeitos impeditivos da suspensdo temporaria alcangam apenas a entidade ou 6rgio
sancionador.

No outro extremo da divergéncia, encontra-se o posicionamento firmado
reiteradamente pelo ST], segundo o qual, em interpretacdo consentanea com o principio da
moralidade administrativa, e entendendo que a Administracdo Publica € una, é irrelevante
a distingdo entre os termos “Administracdo Publica” e “Administracido”, de sorte que ambas
as figuras sancionadoras - “suspensdo temporaria” e “declaracdo de inidoneidade” -
acarretam ao fornecedor punido administrativamente a impossibilidade de participar em
licitacGes e contratacdes futuras, uma vez que “a limitagdo dos efeitos da ‘suspensdo de
participagdo de licitagdo’ ndo pode ficar restrita a um érgdo do poder publico, pois os efeitos
do desvio de conduta que inabilita o sujeito para contratar com a Administragdo se estendem
a qualquer o6rgdo da Administragdo Publica” (REsp n? 151.567/R], rel. Min. Francisco
Pecanha, julgado em 25/02/2003). Tal posicdo tem sido reafirmada mais recentemente
pelo ST], conforme se observa do julgamento do Recurso em Mandado de Seguranca n®
32.628/SP (rel. Min. Mauro Campbell, julgado em 06/09/2011).

3.4.4. DECLARACAO DE INIDONEIDADE

A declaragdo de inidoneidade tem assento no inciso IV do art. 87 da Lei n®
8.666/1993 e consubstancia a mais severa dentre as medidas punitivas aplicaveis a
contratados e licitantes. Isso porque, nos termos do § 32 do art. 87, ela tem vigéncia pelo
prazo minimo de 2 (dois) anos - que é o teto da san¢do de suspensao temporaria —, sem que
se tenha estabelecido um periodo maximo de duracio.

Sendo assim, a pena permanece em vigor enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punicdo ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a proépria
autoridade que aplicou a penalidade. Dessa maneira, a extingdo dos efeitos da sancdo de
declaragdo de inidoneidade, ao contrario da suspensio temporaria, ndo se produz de modo
automatico pelo simples decurso do prazo, dependendo de ato administrativo formal, de
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cunho desconstitutivo, mediante requerimento expresso de reabilitacdo formulado pelo
apenado, o qual somente podera ser pleiteado apds decorrido o prazo minimo de dois anos
da aplicacdo da sangdo e desde que tenha ocorrido ressarcimento dos danos suportados
pela Administracao.

Tal qual a pena de suspensio, a declaracdo de inidoneidade acarreta ao
punido a impossibilidade de se habilitar em licitacdo ou celebrar contratos administrativos.
Neste caso, entretanto, a inabilitagdo abrange ndo somente a contratacdo com o 6rgao ou
entidade que aplicou a san¢do, mas com toda a Administracdo Publica, entendida esta
segundo a diccdo que o art. 62, XI, da Lei n? 8.666/1993, empresta ao termo, a saber, “a
administracdo direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
abrangendo inclusive as entidades com personalidade juridica de direito privado sob controle
do poder publico e das fundagées por ele instituidas ou mantidas”.

Vale mencionar que o § 32do art. 87 dareferidalei, prescreve que a aplicacao
da sangao de declaragdo de inidoneidade é de competéncia exclusiva das autoridades que
compdem o primeiro escaldo do governo de cada uma das esferas federativas (ministros de
Estado, na Unido, e secretarios estaduais ou municipais, nos Estados, Distrito Federal e
Municipios). Assim, cabivel a sancdo em processo de responsabilidade de entidade da
Administracdo Indireta, o mesmo devera ser remetido para o 6rgao da Administracdo Direta
ao qual o referido ente se encontrar vinculado.

Por fim, ainda que se possa cogitar da identidade dos efeitos decorrentes da
pena de suspensio e da declaracdo de inidoneidade, a aplicacdo desta ultima pressupde o
cometimento de falta mais grave ou complexa que a ensejadora da primeira, notadamente
nos casos em que reste demonstrado que o contratado ou licitante tenha agido com dolo ou
ma-fé perante o rgio ou ente administrativo, é dizer, haja perpetrado infracoes dotadas de
maior reprovabilidade e que configurem a pratica de ato incompativel com a condicdo de
licitante e de contratante com a Administracao Publica.

3.4.5. IMPEDIMENTO DE LICITAR E CONTRATAR (PREGAO E RD()

A penalidade de impedimento de licitar e contratar com a Administragao
Publica é modalidade punitiva que encontra expressa previsao nas leis que disciplinam o
RDC e o pregdo. Em ambos os diplomas, a penalidade é regulada em redagdo bem préxima
daquela empregada na Lei n? 8.666/1993, motivo pelo qual se examina a penalidade
independente da modalidade licitatéria versada.

Incialmente, cumpre informar que nas mencionadas leis ha previsdo
expressa de aplicacdo subsidiaria do regime sancionador previsto no Capitulo IV da Lei n?
8.666, de 1993 (Das Sancoes Administrativas e da Tutela Judicial), podendo-se inferir que
as demais penalidades continuam podendo ser aplicadas a infragdes ocorridas no ambito
do Pregdo e RDC. Entretanto, quando as infracdes estiverem enquadradas em uma das
hipoteses legais previstas no art. 72 da Lei n? 10.520/2002 ou no art. 47 da Lei n?
12.462 /2011, afasta-se a possibilidade de aplicacdo das demais penalidades, ressalvada a
aplicagdo cumulativa de multa.

Dois outros aspectos suscitam fundadas indagacoes: a definicio da
autoridade competente para aplicar a san¢ao e a amplitude do impedimento.

Em relacdo a autoridade competente para aplicar a penalidade em exame,
pode-se, a primeira vista, em razdo da proximidade pragmatica existente entre o
impedimento e a declaracdo de inidoneidade, entender ser o julgamento afeto aquelas
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autoridades publicas especificadas no § 32 do art. 87 da Lei n2 8.666/1993 (Ministros de
Estado e Secretarios Estaduais e Municipais).

No entanto, tal entendimento ndo pode prosperar, uma vez que, por se tratar
de competéncia exclusiva, mediante expressa previsdo legal, a regra deve ser aplicada de
forma restrita aos casos de declaracdo de inidoneidade.

No caso da sancdo de impedimento, por nido haver delimitacdo de
competéncia exclusiva, aplica-se, subsidiariamente, a regra consagrada no art. 17 da Lei n2
9.784 /1999, cabendo aos normativos internos de cada 6rgdo ou entidade o estabelecimento
da autoridade competente; inexistindo regra especifica, o julgamento competird a
autoridade de menor grau hierarquico para decidir.

Leia-se, neste sentido, a jurisprudéncia da Corte Especial do STJ:

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
LICITACAO. PREGAO. DIGITALIZACAO DE PROCESSOS. CERTIFICADO
DE CAPACIDADE TECNICA. CONSTATACAO DE EXISTENCIA DE
INFORMACOES DISCREPANTES QUANTO A REQUISITO CONSTANTE
DO EDITAL, DE EXPERIENCIA EM PRESTACAO DE SERVICOS NAS
DEPENDENCIAS DO ORGAO CONTRATANTE. QUESTIONAMENTO
SOBRE A VALIDADE DO REQUISITO E AO MODO DE REALIZACAO DAS
DILIGENCIAS DE APURACAO. LICITACAO POSTERIORMENTE
REVOGADA. APLICACAO DE PENALIDADE A  LICITANTE.
IMPUGNACAO.

1. A competéncia exclusiva do Ministro de Estado ou Secretario
Estadual ou Municipal, disciplinada no art. 87, §32, da Lei 8666/93, diz
respeito exclusivamente a declaracdo de inidoneidade de empresa
para contratar com a administra¢do publica, ndo a mera suspensio
temporaria tratada pelo art. 87, inc. IIL.

()

(STJ, MS n2 14.991/DF, rel. p/ acérddo Min. Nancy Andrighi, julgado
em 12/05/2011).

Quanto a amplitude dos efeitos da san¢do de impedimento de licitar e
contratar, sdo duas as principais correntes sobre o tema. A redacdo legal empregada tanto
na Lei n? 10.520/2002, quanto na Lei n? 12.462/2011, estabelece que o particular ficara
impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, pelo
prazo de até 5 (cinco) anos. A primeira corrente, amplamente majoritaria na doutrina patria,
sustenta que a conjun¢do “ou” indica fun¢do de alternatividade, de maneira que o
impedimento aplicado contra o infrator se estendera somente a esfera da federacdo que
aplicou a penalidade. Assim, por exemplo, a penalidade aplicada por érgao do Ministério da
Fazenda produziria efeitos perante todos os 6rgdos e entidades integrantes da unidade
federativa “Unido”.

Este, alias, foi o entendimento acatado no bojo da Instrucdo Normativa
MPOG/SLTI n® 02, de 11 de outubro de 2010, elaborada no ambito do Ministério de
Planejamento, Or¢camento e Gestdo, ao estabelecer normas para o funcionamento do
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF. E o que se depreende da
leitura:

Art. 40. Sdo sangdes passiveis de registro no SICAF, além de outras que
a lei possa prever:

()
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V - impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, conforme o Art. 72 da Lei n? 10.520, de 2002.

(.

§ 392 A aplicacdo da sangdo prevista no inciso V deste artigo
impossibilitara o fornecedor ou interessado de participar de licitagdes
e formalizar contratos no ambito interno do ente federativo que
aplicar a sanc¢do

I - da Unido, caso a san¢do seja aplicada por drgio ou entidade da
Uniao;

II - do Estado ou do Distrito Federal, caso a san¢do seja aplicada por
6rgao ou entidade do Estado ou do Distrito Federal; ou

III - do Municipio, caso a san¢do seja aplicada por 6rgdo ou entidade
do Municipio.

Entretanto, a jurisprudéncia do ST] adota entendimento distinto,
consagrando - assim como na sancdo de suspensado temporaria - projecao mais ampla dos
efeitos do impedimento, que alcancariam qualquer 6rgao ou entidade da Administracdo
Publica, esta entendida em seu mais amplo significado, em razao de seu carater uno.

ADMINISTRATIVO. LICITACAO. HABILITACAO SOMENTE DA MATRIZ.
REALIZAGAO DO CONTRATO POR FILIAL. IMPOSSIBILIDADE.
DESCUMPRIMENTO DO CONTRATO. SANCOES.
PROPORCIONALIDADE. ADMINISTRAGAO X ADMINISTRACAO
PUBLICA. DISTINCAO. AUSENCIA.

()

10. Por fim, ndo é demais destacar que neste Tribunal ja se pontuou a
auséncia de distin¢do entre os termos Administracdo e Administracdo
Publica, razdo pela qual a san¢io de impedimento de contratar
estende-se a qualquer 6rgdo ou entidade daquela. Precedentes.

(ST]. RMS n? 32.628/SP, rel. Min. Mauro Campbell, julgado em
06/09/2011)

Ao que tudo indica, a jurisprudéncia do STJ se arrima na equiparacdo da
penalidade de impedimento prevista pelo art. 72 da Lei n? 10.520/2002 e pelo art. 47 da Lei
12.462/2011 a suspensdo temporaria de participacdo em licitagdo e impedimento de
contratar com a Administracao, prevista pelo art. 87, I1l da Lei n2 8.666/1993.

3.5. PRESCRICAO

A prescricdo é um instituto do Direito relacionado ao principio da seguranca
juridica, no sentido de que o decurso do tempo e a inércia irdo interferir na relagdo que
existe entre a Administra¢do e o administrado, ndo se permitindo que situacdes entre um e
outro fiquem indefinidamente sem solucdo e instaveis. A chamada “prescricio
administrativa” é, segundo José dos Santos Carvalho Filho, “a situacdo juridica pela qual o
administrado ou a prépria Administracdo perdem o direito de formular pedidos ou firmar
manifestacdes em virtude de ndo o terem feito no prazo adequado”18.

18 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 859.
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Posto isto, tem-se que também a pretensao punitiva da Administracdo se
encontra submetida a limites temporais definidos, dentro dos quais ela pode exercer
legitimamente as suas competéncias administrativas sancionadoras em face daqueles com
as quais se relaciona, caso seja verificada uma irregularidade tipificada em lei como ato
ilicito. Nesse sentido, € a licio de Fabio Medina Osério:

A previsibilidade minima das relagdes, associada a expectativa
legitima de que as pessoas possam mudar seus valores e perfis,
recomenda e até exige que o Estado exer¢a suas prerrogativas
sancionatérias dentro de limites temporais bdsicos, previamente
delimitados?®.

Em observancia ao principio da legalidade, os prazos prescricionais devem,
em regra, estar explicitamente definidos em lei, tal como se observa com o processo
administrativo disciplinar, cujo regramento acerca da prescricdo encontra-se
minuciosamente descrito no art. 142 da Lei n2 8.112/199020. Contudo, ha hip6teses em que
alei ndo estabelece um prazo prescricional claro ou mesmo deixa de prever qualquer prazo.

Examinando as Leis n? 8.666/1993, n2 10.520/2002 e n? 12.462/2011,
constata-se que nenhuma delas estabeleceu um limite temporal para que a Administracao
Publica exercesse sua pretensao punitiva em face de licitantes e contratantes infratores. De
igual modo, a Lei n? 9.784/1999 ndo aponta nenhum prazo prescricional para tal fim, nio
obstante determine, em seu art. 54, um periodo de 5 (cinco) anos para que a Administragdo
exerca o seu direito de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis
para os destinatarios, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

Diante desse cenario de auséncia normativa expressa de um prazo para que
as prerrogativas sancionatdérias da Administracdo sejam empregadas em caso de
irregularidades praticadas em licitagcdes e contratos, e partindo-se do pressuposto de que
tal pretensdo punitiva ndo pode permanecer a disposicio da Administracio Publica
indefinidamente, imprimindo, assim, perene inseguranca e instabilidade ao administrado,
mister que se lance mao da analogia para suprir essa omissao legislativa.

Tal lacuna é suprida pela Lei n® 9.873, de 23 de novembro de 1999, que
estabelece o prazo prescricional de 5 (cinco) anos para o exercicio de acdo punitiva pela
Administracdo Publica Federal, direta e indireta, conforme se I€:

Art. 12 Prescreve em cinco anos a ac¢do punitiva da Administracio
Publica Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de policia,
objetivando apurar infracdo a legislacao em vigor, contados da data da
pratica do ato ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do
dia em que tiver cessado.

19 0SORIO, Fabio Medina. Op. cit., p. 426.

20 Art. 142. A agdo disciplinar prescrevera:

I-em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demissio, cassacido de aposentadoria ou disponibilidade
e destituicdo de cargo em comissdo;

Il - em 2 (dois) anos, quanto a suspensio;

III - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

§ 12 0 prazo de prescri¢do comega a correr da data em que o fato se tornou conhecido.

§ 22 Os prazos de prescricdo previstos na lei penal aplicam-se as infracdes disciplinares capituladas também
como crime.

§ 32 A abertura de sindicancia ou a instauragio de processo disciplinar interrompe a prescrigio, até a decisio
final proferida por autoridade competente.

§ 42 Interrompido o curso da prescri¢io, o prazo comegara a correr a partir do dia em que cessar a interrupgao.
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Chama a atengdo no referido dispositivo que o inicio da contagem do prazo
¢ a partir da data da ocorréncia do ato praticado pela pessoa (fisica ou juridica) em face da
qual a Administracdo podera exercer a sua pretensdo punitiva, sendo que, no caso de
infracdes praticadas de forma permanente ou continuada, o prazo se inicia a partir do
momento em que elas tiverem a sua pratica cessada. Assim, a prescricao niao tem, aqui, a
sua contagem temporal iniciada com a data da ciéncia da infracdo pela Administra¢io
Publica, como se da nos casos alcancados pela Lei n? 12.846/2013, que sera estudada no
toépico seguinte.

Além disso, é importante destacar que o art. 22 da Lei n®29.873/1999, traz as
seguintes hipoteses de interrupgao da prescricao:

Art. 22 Interrompe-se a prescricdo da acdo punitiva:

I - pela notificacdo ou citagido do indiciado ou acusado, inclusive por
meio de edital;

I - por qualquer ato inequivoco, que importe apuracéo do fato;
I1I - pela decisdo condenatoéria recorrivel;

IV - por qualquer ato inequivoco que importe em manifesta¢cdo
expressa de tentativa de solugdo conciliatéria no ambito interno da
administracdo publica federal.

Assim, verificando-se a ocorréncia de alguma destas quatro situacdes, o
prazo prescricional para a Administragdo exercer sua pretensao punitiva sera zerado e tera
a sua contagem reiniciada.

Deste modo, a titulo de exemplo, se determinado licitante apresentou um
documento falso exigido em um pregao no dia 15 de julho de 201321, a prescri¢do para a
Administracdo Publica punir esse ato comecard a correr nesta data. Contudo, o 6rgao
publico onde ocorreu a irregularidade s6 inicia a sua apuragdo em 8 de setembro de 2015,
com a abertura de um processo para investigar o caso, ou seja, passados mais de 2 (dois)
anos desde a ocorréncia da infragdo. Como tal processo configura um ato inequivoco de
apurac¢do do fato, situagdo prevista no inciso Il do art. 22 da Lei n? 9.873/1999, o prazo
prescricional serd, nesse momento, zerado e uma nova contagem de 5 (cinco) anos tera
infcio imediato.

21 Como visto acima, a apresentacdo de documentacdo falsa exigida para o certame é um ato ilicito
expressamente previsto no art. 72 da Lei n2 10.520/2002.
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4. RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA DE PESSOAS
JURIDICAS NO AMBITO DA LEI N2 12.846/2013

4.1. BREVE HISTORICO DA LEI ANTICORRUPCAOQ

ALein®12.846/2013 dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil
de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira. Apelidada de “Lei Anticorrup¢do” (LAC) ou “Lei da Empresa Limpa” (LEL) 22, a
referida lei entrou em vigor em 29 de janeiro de 2014, apds vacatio legis de 180 (cento e
oitenta) dias, tempo concedido a Administracdo Publica e aos entes privados para se
prepararem para as exigéncias legais.

Até o advento do referido diploma legal, existia verdadeiro vacuo no
ordenamento brasileiro com relacio a responsabilizacdo de empresas pela pratica de atos
corruptos, uma vez que o crime de corrup¢ao, tanto na modalidade ativa como na passiva,
atinge tdo somente a conduta de pessoas naturais. Tal lacuna explica-se, dentre outros
fatores, pela resisténcia de parcela substancial da doutrina penalista a possibilidade de se
imputar responsabilidade criminal a pessoas juridicas, fundamentada, sobretudo, no dogma
da culpabilidade e da indispensabilidade do elemento subjetivo.

Nesse cendrio, na seara administrativa, restava apenas a possibilidade de
utilizar a Lei n? 8.666/1993, para sancionar atos relacionados a corrupgio praticados por
empresas, desde que diretamente relacionados ao processo licitatério ou a execucio
contratual, os quais poderiam redundar em restrigdes ao direito de licitar e contratar
(suspensao temporaria ou declara¢do de inidoneidade). Outros atos de corrup¢do como, por
exemplo, o pagamento de propina a um servidor publico fora do contexto de uma licitagio
ou de um contrato administrativo, ndo eram passiveis de gerar a responsabilizacio
administrativa de uma pessoa juridica. Desta forma, dependia-se da intervencdo judicial
para a punicdo, o que muitas vezes ocorria tardiamente e ndo atendia aos anseios sociais
por uma relacdo mais transparente entre o setor publico e o setor privado.

A supressao dessa lacuna legislativa era uma das obrigacdes que o Brasil
assumira perante a Organizacdo para a Cooperagdo Econdmica e o Desenvolvimento
(OCDE), pois o Estado brasileiro, na qualidade de signatario da Convencao sobre o Combate
da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais, concluida em Paris em 17 de dezembro de 1997, firmara o compromisso
internacional de responsabilizar pessoas juridicas pela pratica de corrupgdo de
funcionarios publicos estrangeiros, conforme estabelecido no Artigo 2 da referida
Convencdo. Para os ordenamentos contrarios a responsabilizacdo criminal de pessoas
juridicas, a Convengdo facultou que os Estados-Partes adotassem sang¢des nao-criminais
efetivas, proporcionais e capazes de dissuadir a pratica de corrup¢do por parte dos entes
privados (Artigo 3, Item 2, da Conven¢do da OCDE).

A adocgdo do referido compromisso internacional, por si sd, ndo era capaz de
proibir automaticamente a conduta corrupta. Tal sistema normativo é conhecido como soft
law, no qual a norma se limita a estabelecer modelos que podem ser adotados pelos
signatarios, cabendo aos Estados-Partes criar leis nacionais a fim de efetivamente reprimir
a conduta e instituir mecanismos de controle.

A celebracdo desse tratado resultou de mobilizagao internacional liderada
pelos Estados Unidos da América, que exigiam a ado¢do de uma legislagdo uniforme no

22 A Lein?12.846/2013, tem sido chamada pela imprensa internacional de “Clean Company Act”.
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sentido de responsabilizacdo das empresas pela pratica de atos de corrupg¢ao em territério
estrangeiro. Isso porque o ordenamento norte-americano ja previa desde 1977 norma
juridica nesse sentido, consubstanciada no Foreign Corrupt Practices Act - FCPA (Lei contra
Praticas de Corrupcdo Estrangeira), o qual prevé a responsabilizacdo criminal,
administrativa e civil de pessoas juridicas pelo suborno de funcionarios publicos, partidos
politicos ou politicos estrangeiros, entendido tal suborno como a promessa, oferta ou
entrega de dinheiro ou item de valor, com o fim de influenciar qualquer ato ou decisdo de
tal dirigente estrangeiro em sua capacidade oficial, induzir tal dirigente estrangeiro a
realizar ou deixar de realizar qualquer acdo em violacdo a sua obrigacdo legal, ou garantir
qualquer vantagem indevida, além de regras referentes a lisura dos registros contabeis e
dos controles internos da empresa.

Contudo, como somente os EUA possuiam uma lei que punia o suborno
transnacional e como a incidéncia de tal norma se restringia as pessoas juridicas americanas
ou aquelas que emitem ag¢des nos EUA, o que passou a ocorrer na pratica é que a aplicagdo
do FCPA acabava por reduzir a capacidade competitiva das empresas americanas no
mercado mundial. De fato, suas concorrentes estrangeiras continuavam a poder livremente
subornar funcionarios estrangeiros para garantir contratos no exterior, inclusive com a
possibilidade de deducao dos valores pagos como suborno nas declaracées de imposto de
renda a titulo de “despesas necessarias do negdcio”, o que, além de gerar uma falha de
mercado, configurava clara vantagem competitiva para as empresas dos demais paises.
Leopoldo Pagotto analisa a situacdo dos EUA e do seu FCPA nos seguintes termos:

A introducao do FCPA gerou um elemento desestabilizador no jogo da
corrupg¢do internacional: as empresas norte-americanas ndo mais
podiam competir em igualdade de condi¢gdes com as de outros paises.
Neste cenario, o ator ‘governo norte-americano’ foi pressionado a agir
e se deparou com duas alternativas: ou abandonava a politica recém-
implantada, ou forcava com que os outros paises adotassem a mesma
politica.23

O caminho escolhido pelo governo norte-americano foi o de se utilizar das
vias diplomaticas em uma campanha junto a OCDE para pressionar os demais membros a
firmarem e assinarem um acordo internacional anticorrup¢io, o que acabou resultando na
mencionada Convencdo contra o Suborno Transnacional.

Em atendimento a esse compromisso internacional ao qual o Brasil aderiu,
que foi ratificado em 15 de junho de 2000 e promulgado pelo Decreto Presidencial n2 3.678,
de 30 de novembro de 2000, o Poder Executivo Federal encaminhou ao Congresso Nacional,
em 08 de fevereiro de 2010, um anteprojeto de lei assinado conjuntamente pelos Ministros
de Estado da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, da Justica e da Advocacia-Geral
da Unido, que resultou no Projeto de Lei n? 6.826, de 2010. Em 26 de maio de 2011, ato da
Presidéncia da Casa Legislativa determinou a criacdo de Comissao Especial para proferir
parecer sobre a proposicao legislativa em comento. Apos realiza¢do de audiéncias publicas
com setores representativos da sociedade civil e estudiosos do Direito Empresarial, o
referido projeto de lei foi aprovado pela Camara dos Deputados em 24 de abril de 2013,
sendo posteriormente aprovado pelo Senado Federal em 04 de julho de 2013, resultando
na Lei n? 12.846, de 12 de agosto de 2013, publicada no Diario Oficial da Unido de 02 de
agosto de 2013.

23 PAGOTTO, Leopoldo. Esforgos globais anticorrupgdo e seus reflexos no Brasil. In: DEL DEBBIO, Alessandra;
MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva (coord.). Temas de Anticorrupgdo & Compliance. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 27.
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A partir da vigéncia da Lei Anticorrupc¢do, o ordenamento juridico brasileiro
passou a contar com um instrumento poderoso para responsabilizar administrativa e
civilmente pessoas juridicas por pratica de atos lesivos contra a Administragdo Publica,
nacional e estrangeira - o denominado suborno transnacional -, responsabilizacdo esta de
natureza objetiva. Desta forma, a pessoa juridica infratora respondera pelos delitos a ela
atribuidos sem que precise se comprovar a culpa ou dolo das pessoas fisicas que agiram por
meio dela, bastando a comprovacdo do nexo de causalidade entre o fato ocorrido e o
resultado obtido. Tal opcdo legislativa foi amparada no histérico do combate a corrupc¢io
pelos 6rgaos publicos, o qual sempre fora marcado pela dificuldade de responsabilizagio
dos entes privados, como bem colocou o Eminente Relator da Proposicao na Camara dos
Deputados:

Sabe-se que o conjunto dos atos lesivos a Administracdo Publica, e
cada um deles, é de dificil e complexa identificacdo. Exigir, pois, do
Estado, que além de provar a correlagdo entre o ato e a lesdo, também
prove a culpabilidade do agente, é demandar ao Estado que protele
indefinidamente a responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos de
corrupgao e suborno contra autoridades publicas.24

Nesse sentido, a Lei n? 12.846/2013 soma-se a todo um arcabouco
normativo que legitima a Administracao Publica a sancionar aquelas condutas dos agentes
econdmicos que atuam em desconformidade com o cendrio normativo vigente, langando as
bases para um novo paradigma de relacionamento entre o setor publico e o setor privado,
em que a transparéncia deve nortear as condutas de ambos.

A nova postura exigida do setor privado estd em consondncia com a nog¢ao
defendida pela doutrina de que aquele particular que se dispde a se relacionar com a
Administracdo Publica passa a subordinar-se a regime juridico mais severo que o aplicavel
ao cidadao comum em outras rela¢des juridicas.

Dessa forma, a Lei Anticorrupg¢do agrega ao sistema normativo brasileiro
uma série de importantes ferramentas juridicas para uma responsabilizacdo mais agil,
eficiente e dura daquelas empresas que realizam atos lesivos a Administracdo Publica,
demonstrando que a sociedade brasileira ndo tolera mais a impunidade de atos de
corrupgdo. Juntamente com a Lei n? 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informacdo) e a Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses), a Lei n? 12.846/2013
completa e encerra um auténtico e s6lido marco normativo de promocgdo da transparéncia
publica e de combate a corrupcao, consistindo em uma das mais modernas e duras leis do
mundo quanto ao tema da repressdo da corrupcao.

4.2. DISPOSICOES  GERAIS SOBRE A RESPONSABILIZACAO
ADMINISTRATIVA PREVISTA NA LEI ANTICORRUPCAO

A Lei Anticorrupcdo estabelece a responsabilizacdo objetiva administrativa
e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica nacional e
estrangeira. As regras consubstanciadas no aludido diploma legal se aplicam as sociedades
empresarias e as sociedades simples, personificadas ou ndo, independentemente da forma
de organizacdo ou modelo societario adotado, bem como quaisquer fundagdes, associacdes
de entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou

24 Parecer do Relator, apresentado em 14/04/2013, p. 15. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=970659&filename=SBT+1+PL68
2610+%3D%3E+PL+6826/2010 Acesso em: 30 jan. 2014.
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representacdo no territério brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que
temporariamente.

Oportuno destacar que outras figuras estabelecidas no art. 44 do Cédigo Civil
Brasileiro como pessoas juridicas de direito privado, nao foram contempladas
originalmente no Projeto de Lei n2 6.826/2010, que deu origem a Lei Anticorrupcao, a
saber: as organizacdes religiosas, os partidos politicos e as empresas individuais de
responsabilidade limitada - EIRELI.

A EIRELI - Empresa Individual de Responsabilidade Limitada somente foi
introduzida no ordenamento brasileiro em 2011 com a publica¢do da Lei n? 12.441, de 11
de julho de 2011, ou seja, posteriormente ao envio do referido projeto de lei ao Congresso
Nacional.

Apesar disso, a EIRELI também pode ser responsabilizada objetivamente
por ilicitos civis e, ou administrativos porventura a ela imputados, e sofrer a incidéncia das
san¢des previstas na LAC. Nesse sentido, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido aprovou o Enunciado CGU n? 17/2017, nos seguintes termos:

Enunciado CGU n2 17 de 11 de setembro de 2017
(Publicado no DOU de 12/09/2017, Segdo I, pagina 31)

APLICACAO DA LEI N° 12.846, DE 1° DE AGOSTO DE 2013 A EMPRESA
INDIVIDUAL DE RESPONSABILIDADE LIMITADA - EIRELI. A empresa
individual de responsabilidade limitada (EIRELI) estd sujeita a
responsabilizacdo administrativa prevista na Lei n? 12.846, de 12 de
agosto de 2013.

A exposicdo de motivos do referido Enunciado?s consigna que a natureza
juridica da EIRELI é discutida por duas correntes distintas. A primeira entende que a
empresa individual de responsabilidade limitada seria uma nova espécie de sociedade. Ja a
segunda argumenta que a EIRELI ndo é uma sociedade empresaria, mas sim um novo ente
juridico personificado, ou seja, uma nova pessoa juridica que possui responsabilidade
limitada.26

Independentemente da interpretacdo que seja dada quanto a natureza
juridica da empresa individual de responsabilidade limitada, a EIRELI estaria contemplada,
ou no caput do art. 1° da Lei 12.846/2013 - se fosse considerada pessoa juridica - ou no
paragrafo tinico do mesmo artigo - se sociedade empresaria.

A exposicdo de motivos traz ainda o entendimento de que o empresario
individual ndo é pessoa juridica, mas pessoa fisica equiparada para os fins de registro no
CNPJ e recolhimento de impostos, razdo pela qual entende-se que a ele nao se aplica a Lei
Anticorrupgdo. Da mesma forma, ndo devem ser aplicadas as regras estabelecidas na
referida lei ao microempreendedor individual, porque essa figura é apenas uma qualificacdo
adotada para o empresario individual, nos termos do artigo 18-A, § 12, da Lei Complementar
n? 123, de 14 de dezembro de 2006.

No caso de se identificar o envolvimento de um empresario individual ou
microempreendedor individual em praticas ilicitas a partir de uma relacio com a
Administra¢ido Publica, eventual responsabilidade civil, penal ou administrativa podera se

25http://www.cgu.gov.br/assuntos/atividade-disciplinar/comissao-de-coordenacao-de-
correicao/arquivos/exposicao-de-motivos-enunciado-no-17.pdf

26 Segundo a posicdo estabelecida no Codigo Civil (art. 44, inciso VI), a empresa individual de responsabilidade
limitada possui personalidade juridica prépria e responsabilidade limitada ao capital social integralizado, e
constitui-se em forma diversa das figuras do empresario individual e da sociedade empresaria.

41



Manual de Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas/CGU

dar com base em outras normas de nosso ordenamento juridico, a exemplo dos codigos
penal e civil, e da lei de improbidade administrativa.

Outro ponto que merece destaque, jA no primeiro artigo da Lei n®
12.846/2013, é o seu alcance normativo. Como visto acima, a referida lei é fruto de
obrigacdes que o Brasil assumiu no cenario internacional ao aderir a Convenc¢do da OCDE
sobre suborno transnacional, a qual exigia que os Estados-Partes penalizassem pessoas
juridicas que pagassem propina a funciondrios publicos estrangeiros. Ocorre que a Lei n®
12.846/2013 contemplou nao apenas o cometimento de atos de corrupcdo contra
administragdes publicas estrangeiras, mas também aqueles perpetrados contra a
Administracdo Publica nacional, de modo que foi além do que havia sido pactuado perante
a OCDE.

Quanto a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas, prevista no art.
12 da LAC, sdo importantes algumas consideragdes. No Brasil, prevalece a responsabilidade
civil subjetiva como regra, sendo a responsabilidade civil objetiva a exce¢do. Nesse sentido,
veja-se o teor do paragrafo tinico do artigo 927 do Coédigo Civil:

Art. 927. (..)

Paragrafo uUnico. Havera obrigacdo de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou
quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano
implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.

Portanto, no Cédigo Civil, a responsabilizacdo civil objetiva, a qual independe
de culpa do agente, tal como a teoria da responsabilizacdo civil derivada do risco da
atividade desenvolvida pelo agente, é a excecdo, ficando como regra geral a
responsabilizacao civil subjetiva, ou seja, aquela que depende da demonstracao da culpa do
autor.

Observe-se que o proprio Cédigo Civil prevé que a responsabilidade objetiva
ndo é presumida, e deve ser observada exclusivamente nos casos especificados em lei.

A primeira legislacdo brasileira a trazer a responsabilizacdo civil objetiva ao
nosso ordenamento juridico foi o Decreto n? 2.681, de 7 de dezembro de 1912, que trata da
responsabilidade das estradas de ferro por danos causados aos proprietarios marginais. A
partir de entdo outras legislacoes foram editadas. No entanto, o principal marco atual da
responsabilizac¢do civil objetiva, devido ao seu alcance, é o Cédigo de Defesa do Consumidor
- Lein28.078, de 11 de setembro de 1990 - que no seu artigo 14 previu que “O fornecedor
de servigos responde, independentemente da existéncia de culpa, pela reparagdo dos danos
causados aos consumidores por defeitos relativos a prestacdo dos servigos, bem como por
informagées insuficientes ou inadequadas sobre sua fruigdo e riscos”.

Doutrinariamente, sdo quatro os pressupostos para a responsabilizagdo
subjetiva, a saber: uma conduta do agente, que pode ser uma acdo ou uma omissao; o nexo
de causalidade; o dano; e a culpa. Ja na responsabilizacdo objetiva, exclui-se o pressuposto
da culpa, mantendo-se os demais: conduta, nexo de causalidade e dano.

Além de estabelecer a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas,
conforme exposto supra, o art. 22 da LAC prescreve ainda como condicdo para essa forma
de responsabilizacdo dos entes privados, a comprovagdo de que os atos lesivos a
Administracdo Publica tenham sido praticados em seu interesse ou beneficio,
exclusivamente ou ndo. Tal comando afasta a possibilidade de imputacido automatica de
responsabilidade ao ente privado pelo simples fato de figurar em uma relagao, contratual
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ou ndo com a Administracdo Publica, uma vez que deve se comprovar que o ato lesivo teve
como fim beneficiar a pessoa juridica, ainda que esse beneficio ndo tenha se materializado.

Entdo, para que uma pessoa juridica seja responsabilizada no ambito da Lei
n? 12.846/2013, é necessario comprovar, considerando o devido processo legal, o
cometimento de um - ou mais - dos atos lesivos previstos no art. 52 e a comprovacio de que
a pratica de tal ato lesivo pela pessoa juridica foi em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou
nao.

A titulo de exemplo, imagine-se que uma pessoa juridica pagou uma viagem
para um resort a um agente publico ou a alguém por ele indicado, conduta essa que se
amolda na ilicitude capitulada no inciso I do art. 52 da Lei Anticorrupcao.

O primeiro elemento que precisa ser demonstrado no ambito do processo
administrativo para que se possa responsabilizar a pessoa juridica no ambito da LAC é o
efetivo pagamento, pela empresa, das despesas da viagem e da estadia para esse agente
publico ou pessoa por ele indicada. Ou seja, a ocorréncia fatica do ato lesivo descrito no
inciso I do art. 59.

No entanto, tal comprovacido ndo é suficiente para que a pessoa juridica
venha a ser condenada. Falta ainda o segundo elemento: comprovar que o custeio dessa
viagem esta relacionado a algum interesse ou beneficio a pessoa juridica corruptora, de
maneira exclusiva ou nao.

Por outro lado, ndo se pode olvidar que, do ponto de vista pratico, quem
comete o ato ilicito no mundo real é sempre um ser humano. No caso em comento, pode ser
funciondrio ou representante da pessoa juridica e atuar em seu nome. Ou seja, a conduta
atribuida a pessoa juridica - ente inanimado, construido e constituido por disposi¢des legais
- é exteriorizada por meio de um comportamento praticado por uma pessoa fisica.

Por esse motivo, o art. 32 explicitou que a responsabilidade objetiva da
pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade individual de seus dirigentes ou
administradores ou de qualquer pessoa natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito.
Destacou, ainda, que a responsabilidade da pessoa juridica é absolutamente independente
da responsabilidade individual de seus dirigentes ou administradores, que continuam
imputaveis somente na exata medida de sua culpabilidade, o que esta em sintonia com a
tradicdo penalista do direito brasileiro, assentada na teoria finalista da acao.

Assim, o modelo de responsabilizagdo das pessoas juridicas previsto na Lei
n?12.846/2013 dispensa o exame da agdo das pessoas fisicas que existem e agem por detras
do ente coletivo, as quais permanecem sujeitas a outros ambitos e sistemas de
responsabilizacao.

Entdo, o que se apresenta é que a responsabilizacdo da pessoa juridica é
objetiva e, mais que isso, a responsabilizacdo da pessoa juridica independe de uma
responsabilizacdo anterior ou posterior da pessoa fisica representante ou preposto da
pessoa juridica.

Ademais, diferentemente da responsabilizacdo da pessoa juridica, a
responsabilizacdo da pessoa fisica requer necessariamente a demonstracio da

culpabilidade.

Quanto a necessidade de demonstracdo da culpabilidade para
responsabilizacdo dos dirigentes ou administradores da pessoa juridica, nos termos do § 2°
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do art. 32 da Lei n? 12.846/2013, entende-se aqui que a lei apenas esclareceu o que ja seria
necessariamente observado no momento da responsabilizacdo dessas pessoas fisicas. Isso
porque a responsabilizacdo dos aludidos agentes se dara fora do ambito do sistema de
responsabilizacao instituido pela Lei Anticorrup¢ao, em esferas distintas, com a observancia
de procedimentos proprios.

Mais uma vez, ndo se pode olvidar que as sanc¢des e as vias repressoras
previstas nos Capitulos IIl e VI da LAC sdo direcionadas para pessoas juridicas, sendo que o
sistema punitivo voltado as pessoas fisicas é autonomo em relagdo ao da Lei n?
12.846/2013, de sorte que aquele em nada interfere no funcionamento deste e vice-versa.
Assim, na pratica, a responsabilizacio das pessoas fisicas ocorrerd em outros
procedimentos previstos no ordenamento juridico nacional, porém diferentes dos previstos
na Lei n? 12.846/2013, instrumento legal voltado exclusivamente para responsabilizacdo
de pessoas juridicas.

A fim de ilustrar o exposto acima, tomemos o exemplo ja citado de
pagamento de viagem a um resort. Nesse caso, a pessoa juridica responderia
administrativamente no ambito da Lei n? 12.846/2013 e, eventualmente, da Lei de
Licitacoes (caso houvesse alguma conexdo com licitacdes e contratos envolvendo a pessoa
juridica corruptora) e civilmente no dmbito da prépria LAC e da Lei 8.429/1992 - Lei de
Improbidade Administrativa. Ja4 a pessoa fisica representante ou funcionario da pessoa
juridica que tenha em nome desta negociado e pagado a viagem poderia responder
penalmente pelo crime de corrupg¢do ativa (art. 333 do Codigo Penal) e civilmente por
improbidade administrativa, a partir do disposto no art. 32 da Lei n® 8.429/1992 27.

Outra inovagdo providencial da legislacdo se refere a previsdo expressa no
art. 42 de que “subsiste a responsabilidade da pessoa juridica na hipdtese de alteragdo
contratual, transformagdo, incorporagdo, fuséo ou cisdo societdria”. Tal previsdo legal busca
coibir a utilizacdo de operagdes societarias como subterflgio a aplicacdo da penalidade,
expediente bastante conhecido dos érgdos administrativos de combate a corrupgao.

Especificamente, nas hipoteses de operagdes de fusdo e de incorporacdo - a
primeira resulta da unido de duas ou mais empresas para formar uma nova, enquanto a
segunda tem origem na absor¢do de uma ou mais empresas por uma outra -, o § 12 do art.
42 da LAC restringe a responsabilidade da empresa sucessora ao pagamento da multa e ao
ressarcimento integral do dano até o limite do patriménio transferido, ndo podendo ser
responsabilizada por atos e fatos ocorridos anteriormente a data da operagdo societaria,
excluidos obviamente os casos comprovados de simulacgdo e fraude.

A mesma regra é aplicada as sociedades controladoras, controladas,
coligadas ou consorciadas, que, sendo responsabilizadas nos termos da diretriz geral do
artigo 22 dalei n® 12.846/2013, somente serdo obrigadas solidariamente ao pagamento de
multa e reparagao integral do dano causado, conforme disposto no § 22 do art. 42 da LAC.

A legislacdo em tela, contudo, nido deixou claro como se da a
responsabilizacdo na operagdo societaria denominada “cisdo”, hipétese em que a pessoa
juridica transfere parcelas de seu patrimonio para uma ou mais sociedades, constituidas
para esse fim ou ja existentes, extinguindo-se a pessoa juridica cindida se houver versdo de
todo o seu patriménio (cisdo total), ou dividindo-se parte do seu capital, se parcial a versdo
(art. 229 da Lei n? 6.404, de 15 de dezembro de 1976 - Lei das Sociedades Andnimas). Na

27 Art. 3° As disposicdes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente publico,
induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta.
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primeira situacao, a pessoa juridica deixa de existir; na segunda, ela transfere apenas uma
parcela de seu patrimdnio, continuando a existir.

Deigual modo, aLein?12.846/2013 ndo abarcou em seu texto como se daria
aresponsabilizacdo em caso de transformacdo societaria, que, segundo o art. 220 da Lei das
S/A, “é a operacdo pela qual a sociedade passa, independentemente de dissolucio e
liquidagdo, de um tipo para outro”. Ou seja, a pessoa juridica, por exemplo, deixa de existir
sob a forma de uma sociedade limitada e passa a operar sob a forma de uma sociedade
andnima (ou vice-versa).

Nesse sentido, embora a lei tenha sido silente quanto a responsabilidade
pelo pagamento da multa e ao ressarcimento integral do dano nos casos de cisdo, a melhor
interpretacdo é que, nos casos de transformacdao ou cisdo com transferéncia total do
patrimo6nio da pessoa juridica que cometeu o ato ilicito, haja uma restricdo da
responsabilidade ao pagamento da multa e do ressarcimento do dano no limite do
patrimonio transferido, tal como nos casos de fusdo e incorporacao.

Jano caso de cisdo com transferéncia parcial do patriménio, a pessoa juridica
continua a existir formalmente. Nesse caso, a alternativa hermenéutica mais recomendavel
é no sentido de que as san¢bes que ndo tém carater pecuniario sejam aplicadas na pessoa
juridica que cometeu o ato ilicito. Ja o dever de pagar a multa e de reparar o dano, os quais
tém carater eminentemente pecunidrio, serd solidario entre a empresa que cometeu o ilicito
e aquela que recebeu parte do patrimonio da empresa delitiva, nesse dltimo caso até o limite
do patrimoénio transferido.

Nao obstante, ja se observa outra corrente doutrinaria que encampa um
entendimento diferente para solucionar essa omissdo da Lei n? 12.846/2013, conforme
analise de Ubirajara Costodio Filho:

Assim, em outras palavras, a pessoa juridica sucessora de outra que
sofreu processo de transformacdo ou de cisdo respondera
integralmente pelos eventuais atos ilicitos praticados pela pessoa
juridica transformada ou cindida, sujeitando-se a todas as sang¢des
legais cabiveis; enquanto a pessoa juridica sucessora de outra que
sofreu processo de fusdo ou incorporagdo estara exposta apenas as
sang¢des de multa e de reparagdo integral do dano causado pelo ilicito
anteriormente praticado pela pessoa juridica fundida ou
incorporada.28

De todo modo, cumpre ressalvar que, tanto um entendimento quanto o
outro, consistem em esforcos interpretativos que ainda serdo enfrentados no bojo de
eventuais litigios submetidos ao Poder Judiciario.

0 que é importante deixar consignado, a partir do exame deste sistema de
responsabilizacdo objetiva introduzido pela Lei n® 12.846/2013, é que as pessoas juridicas
ndo serdo punidas arbitrariamente e sem critérios pelo Poder Publico. Fabio Medina Osoério
ensina que ha uma conexdo de uma peculiar culpabilidade das pessoas juridicas com o
cumprimento de deveres de cuidado e de respeito ao direito por parte destas:

No plano do Direito Administrativo Sancionador, pode-se dizer que a
culpabilidade é uma exigéncia genérica, de carater constitucional, que
limita o Estado na imposi¢do de sang¢des a pessoas fisicas. Ndo se trata
de exigéncia que alcance também as pessoas juridicas, com o mesmo

28 SANTOS, José Anacleto Abduch; BERTONCINI, Mateus; COSTODIO FILHO, Ubirajara. Comentdrios ¢ Lei
12.846/2013. Sao Paulo: RT, 2014, p. 94.
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alcance. Pode-se sinalizar que a culpabilidade das pessoas juridicas
remete a evitabilidade do fato e aos deveres de cuidado objetivos que
se apresentam encadeados na relacdo causal. E por ai que passa a
culpabilidade.??

0 qualificativo “objetivo” da responsabilizacdo impde ao aplicador da sangado
a obrigacdo de aferir, cuidadosamente, o nexo de causalidade que une os fatos que resultam
em atos lesivos a Administracdo Publica e a pratica da conduta cometida por determinadas
pessoas fisicas e que é atribuida ao ente privado; é no interior deste elo causal que se
encontra a culpabilidade especial que é inerente as pessoas juridicas, a chamada
“culpabilidade de organizacao” ou “culpabilidade corporativa”, a qual, segundo a licdo de
Enrique Bacigalupo,3? esta relacionada a corporagao que cumpre com o direito, isto é, que
tenha institucionalizado uma cultura corporativa de cumprimento com o direito.

4.3. PENALIDADES  ADMINISTRATIVAS  PREVISTAS NA  LEI
ANTICORRUPCAO

A Lei n® 12.846/2013 prevé, em seu art. 62, a imposicdo das sangdes
administrativas de 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, e a publicacdo extraordindria da decisdo
condenatéria, para aquelas pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos lesivos
previstos no art. 52.

Nao sendo possivel aferir o faturamento bruto, a multa serd um valor
calculado entre R$ 6.000,00 (seis mil reais) e R$ 60.000.000,00 (sessenta milhGes de reais).

O forte impacto pecuniario que a penalidade de multa provocara na
economia da empresa mostra o claro objetivo do legislador de desestimular a pratica de
atos lesivos pelas pessoas juridicas a partir do atingimento do seu patriménio.

Entretanto, o legislador ordinario previu uma penalidade pecuniaria cuja
variacdo de valores é demasiadamente significativa. Essa grande abertura dada pelo
legislador ao operador da norma pode, em ultima instancia, gerar um elevado grau de
inseguranca juridica e de discricionariedade em face daqueles que se sujeitam a incidéncia
da Lei n? 12.846/2013. Assim se observa, por exemplo, em uma situacdo em que duas
empresas cometam atos lesivos igualmente tipificados e em circunstincias faticas
semelhantes, sendo uma no ambito da Unido e outra no ambito de algum municipio (ou
mesmo dentro do mesmo ente federado, porém em 6rgaos diferentes), e possam vir a sofrer
penalidades totalmente diferentes e desproporcionais quando comparadas uma com a
outra.

[sto porque, em que pese a Lei n? 12.846/2013 ter elencado em seu art. 72
uma lista de nove critérios a serem considerados na aplicacdo das san¢des nela previstas3?,

29 OSORIO, Fabio Medina. Op. cit,, p. 378.

30 BACIGALUPO, Enrique. Compliance y Derecho Penal. Cizur Menor: Arazandi, 2011, p. 98.
31 Art. 72 Serdo levados em consideracdo na aplicagdo das sangdes:

[ - a gravidade da infragao;

I - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

Il - a consumacdo ou ndo da infracio;

IV - 0 grau de lesdo ou perigo de lesdo;

V - o efeito negativo produzido pela infragao;

VI - a situagdo econdmica do infrator;
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o que inclui a multa do art. 62, a auséncia de uma metodologia definida acerca de como tais
pardmetros devem ser dosados no momento da definicdo do valor da multa pode gerar, no
limite, uma situa¢do hipotética em que uma empresa sofreria uma sancdo de multa minima
(0,1% do seu faturamento bruto do ano anterior), enquanto a outra sofreria a multa maxima
(20% do seu faturamento bruto do ano anterior), mesmo na hip6tese de ocorréncia de fatos
muito semelhantes no mundo fenoménico. Para melhor ilustrar essa possibilidade de
discrepancia, tomemos o exemplo de duas empresas (empresa A e empresa B), ambas sem
um programa de compliance estruturado - ou seja, sem que tenha adotado medidas para
evitar e identificar a pratica de atos ilicitos -, atuando no mesmo ramo de atividade
(construgao civil) e possuindo porte econémico similar. Para fins desse exemplo, imagine-
se que ambas tiveram um faturamento bruto no ano anterior de R$ 200.000.000,00
(duzentos milhdes de reais).

A empresa “A” firmou contrato com um Municipio para construir uma ponte,
enquanto a empresa “B” firmou contrato com o governo de um Estado da Federacao para
construcdo de casas populares, sendo que ambas as obras tém orcamento com valor
semelhante. Na execuc¢do das obras, ambas as empresas colocaram material em quantidade
e qualidade inferior ao previsto nos projetos basico e executivo. Adicionalmente, as duas
empresas pagaram propina ao respectivo fiscal da obra para que no momento da medicao
este atestasse que estava tudo conforme o projeto.

Nos dois casos, a auditoria interna de cada um desses entes federativos
identificou a irregularidade, o que resultou na instauracdo de processo administrativo de
responsabilizacdo em ambos.

Ocorre que, no momento de aplicagdo da sancdo, a autoridade julgadora do
Municipio entendeu que seria o caso de aplicar uma multa de 0,1% do faturamento bruto
do exercicio anterior, ou seja, uma multa no valor de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) a
empresa “A”. Ja a autoridade julgadora do Estado entendeu que a infragdo merecia a san¢do
de 20% do faturamento bruto do exercicio anterior da empresa e aplicou multa de R$
40.000.000,00 (quarenta milhdes de reais) a empresa “B”.

Assim, tem-se, nesse exemplo hipotético, que as duas empresas infratoras
sofreram multas de valores muito discrepantes, frente a fatos e circunstancias muito
semelhantes, tendo como Unica justificativa para essa discrepancia o fato de terem sido
processadas e julgadas por entes publicos diferentes.

Enfim, o que se tentou demonstrar com o exemplo acima é que o legislador
ordindrio oportunizou uma enorme discricionariedade ao aplicador da norma
sancionadora, sem, contudo, apresentar metodologia que o auxiliasse na quantificacio
adequada da penalidade aplicavel, deixando para a analise subjetiva do “caso a caso” o
montante da multa a ser aplicada.

No ambito da Unido, com o fim de dar maior objetividade e seguranga ao
calculo do percentual de multa a ser aplicado as empresas que venham a cometer as
irregularidades previstas no art. 52 da Lein? 12.846/2013, foi editado e publicado o Decreto
n? 8.420, de 18 de marcgo de 2015, que regulamentou, dentre outros assuntos, a forma de
calculo da multa prevista no art. 62 da Lei Anticorrupcao.

VII - a cooperacdo da pessoa juridica para a apuracgio das infracdes;

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 érgio ou entidade ptiblica lesados; e

X - (VETADO).
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Nao é demais lembrar que, em se tratando de decreto regulamentar assinado
pela Presidente da Republica, esse normativo é de observancia obrigatoria apenas no
ambito do Poder Executivo Federal. Destarte, o Decreto n2 8.420/2015 ndo vincula nem os
outros Poderes da prépria Unido e nem os demais entes federativos, sendo certo que cada
Poder e cada ente federativo podera editar seus préprios instrumentos normativos com o
fim de regulamentar a LAC.

Voltando ao Decreto n? 8.420/2015, verifica-se que foi feito um grande
esforco normativo para objetivar ao maximo o percentual da multa, calculado sobre o
faturamento bruto do ultimo exercicio anterior a instauracdo do PAR, excluidos os tributos,
e, assim, tentar garantir uma maior seguranca juridica acerca do calculo da multa instituida
pela Lein®12.846/2013, uma vez que os parametros descritos no seu art. 72, embora claros,
indicavam a necessidade de uma regulamentagdo que lhes desse maior concretude para fins
de aplicacdo pratica.

Nesse sentido, o Decreto trouxe em seus artigos 17 a 23, uma metodologia
de calculo que abarca uma série de situacdes que devem ser observadas e aferidas pelas
comissdes de processos de responsabilizacdo e pelas autoridades julgadoras no momento
da definicdo do percentual da multa a ser aplicada. Vale destacar que o art. 17 traz hipoteses
que poderao elevar o percentual da multa e o art. 18 situagdes que poderdo diminui-lo.

A forma de calculo para se chegar a correta dosimetria da san¢do de multa
sera melhor abordada no item 2.5.5, que tratara justamente dos parametros de dosimetria
para aplicacdo das san¢bes da LAC.

Outro ponto importante que merece mengdo é a cumulatividade das san¢des
administrativas previstas no § 12 do art. 62. Conforme prescricdo legal, as duas san¢des
administrativas previstas no caput - multa e publicacdo extraordindria da decisdo
condenatéria - poderdo ser aplicadas isoladas ou cumulativamente, sempre de forma
fundamentada, e de acordo com as peculiaridades do caso concreto e com a gravidade e
natureza das infracgdes.

O legislador, neste apontamento, quis privilegiar os principios da motivacao
e da proporcionalidade, tornando ambos de observancia obrigatéria pela autoridade
competente para aplicar a san¢do administrativa.

O principio da motivacdo esta refletido na necessidade de fundamentar a
decisdo que comina a san¢do administrativa. J4 o principio da proporcionalidade esta
sedimentado na disposicdo de que a sancdo devera observar necessariamente as
peculiaridades do caso concreto e a gravidade e natureza das infragdes. Ambos os principios
serdo igualmente balizados pelos parametros de dosimetria que o legislador arrolou no art.
72 da LAC.

Entdo, vale dizer que, se por um lado, a Lein? 12.846/2013 ndo trouxe uma
metodologia definida para direcionar as comissdes processantes e a autoridade
administrativa sancionadora na dosimetria da sang¢ao, em especial a multa, por outro lado,
a Lei obrigou que essa autoridade, de maneira fundamentada, sopese os critérios que a
levaram a decidir por um determinado percentual de multa, sendo que as peculiaridades do
caso concreto, a gravidade e a natureza das infragdes e as circunstancias enumeradas no art.
79 constituem elementos de andlise obrigatéria nessa fundamentacio, privilegiando assim
o principio da proporcionalidade.
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Outro ponto que merece mengao é a expressa determinacao, contida na LAC
(art. 62, § 29), quanto a obrigatoriedade de manifestacado juridica elaborada pela Advocacia
Publica ou pelo 6rgdo de assisténcia juridica ou equivalente do ente publico.

A titulo de comparacao, verifica-se que os processos que ocasionam sang¢oes
administrativas a pessoas nos termos da Lei de Licitacdes ou outras normas de licitacdo
publica ndo tém essa obrigacdo de manifestacdo juridica antes da aplicacdo da sancio
expressa nos textos daqueles diplomas legais.

Outrossim, essa referéncia legal, explicita quanto a obrigatoriedade de
manifestacdo juridica prévia ao julgamento do processo administrativo, tem por objetivo
conferir uma maior seguranga juridica ao resultado do trabalho apuratério perpetrado pela
comissao e ao futuro julgamento da autoridade competente. Com efeito, tal parecer tera a
funcdo de realizar ndo s6 uma andlise de regularidade do processo, verificando se os
principios processuais foram corretamente observados, em especial o devido processo
legal, o contraditério e a ampla defesa, como também um exame de natureza material
quanto a justa tipificacdo do ato lesivo praticado e a adequada calibragem da dosimetria
efetuada para fins de aplicagdo da pena sugerida pela comissao.

Chama-se atencado, ainda, que a aplicacdo das san¢des administrativas e
judiciais previstas na Lei n? 12.846/2013 ndo exime a pessoa juridica quanto a obrigacao
de reparacdo integral do dano causado a Administracao Publica, ante a sua natureza nao
sancionatoria, ou seja, reparacdo de dano nio € pena.

Finalmente, a segunda san¢do administrativa prevista na LAC - a publicacdo
extraordindria da decisdo condenatéria - constitui modalidade sancionatéria que se amolda
a técnica conhecida como “name and shame”. Isto quer dizer que tal sancdo surte efeitos
repressivos sobre a esfera reputacional da pessoa juridica.

Ela ocorrera na forma de publicacdo de um extrato da decisdo administrativa
sancionadora imposta a pessoa juridica, as suas expensas, nos seguintes ambitos de
divulgacdo, cumulativamente: (i) meios de comunicacdo de grande circulacdo na area da
pratica da infracdo e de atuacdo da pessoa juridica ou, na sua falta, em publicacdo de
circulacdo nacional; (ii) afixacao 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 (iii) na
pagina principal do site da empresa na Internet, conforme disposto no art. 62, § 52, da Lei n®
12.846/2013, complementado pelo art. 24 do Decreto n® 8.420/2015.

Frise-se que, muitas vezes, a publicacdo extraordinaria de decisdo
apenadora pode ter um efeito mais grave do que a prépria multa. De fato, o alcance de tal
publicacdo pode gerar danos substanciais, de modo que a imagem da empresa reste
devidamente manchada por um longo periodo no mercado em que atua.

4.4. PENALIDADES JUDICIAIS PREVISTAS NA LEI ANTICORRUPCAO

As sanc¢oes de multa e publicacdo extraordinaria da decisdo condenatéria
sdo aplicaveis exclusivamente no campo administrativo. Todavia, a Lei n? 12.846/2013
também contempla um ambito de responsabilizacdo judicial, o qual pode outras sancdes
para a pessoa juridica. Tais sangdes, cuja aplicacdo é de competéncia exclusiva do Poder
Judiciario, estdo previstas nos incisos do art. 19 e possuem natureza eminentemente de
restricdes ou impedimentos ao exercicio de determinados direitos, a saber: (i) perdimento
dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou
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indiretamente obtidos da infracao, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé;
(ii) suspensao ou interdicdo parcial de suas atividades; (iii) dissolu¢do compulséria da
pessoa juridica; e (iv) proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes ou
empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de institui¢des financeiras publicas ou
controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.

Quanto a sangio de dissolucdo compulsoéria, verdadeira “pena de morte” da
pessoa juridica, a Lei n? 12.846/2013 especifica, no § 12 do art. 19, que somente podera ser
aplicada em razdo (i) da comprovacdo do uso habitual da personalidade juridica para
facilitar ou promover a pratica de atos lesivos pelo ente privado ou (ii) de a pessoa juridica
ter sido constituida para ocultar interesses ilicitos ou a identidade dos beneficiarios dos atos
praticados.

As sancoes previstas no art. 19 podem ser aplicadas de forma isolada ou
cumulativa, no bojo de ac¢des judiciais propostas pelas Advocacias Publicas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ou pelos 6rgdos de representacdo judicial
equivalentes, bem como pelo Ministério Piblico competente. Vale ressaltar que o art. 21 da
LAC determina que o rito procedimental a ser adotado para tal responsabilizacio judicial é
o previsto na Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, que regula a acao civil publica.

Merece nota, ainda, a atencdo especial dada pelo legislador ao Ministério
Publico, que podera pedir ndo s6 a aplicacao das sang¢des elencadas no art. 19, como também
aquelas previstas no art. 62, conforme previsto no art. 20 da Lei Anticorrupgio:

Art. 20. Nas agdes ajuizadas pelo Ministério Publico, poderao ser
aplicadas as sangdes previstas no art. 62, sem prejuizo daquelas
previstas neste Capitulo, desde que constatada a omissdo das
autoridades competentes para promover a responsabilizacdo
administrativa.

Observe-se, contudo, que o pedido pelo Ministério Publico para aplicacdo
das penalidades de natureza administrativa, tera lugar quando constatada a omissao das
autoridades competentes para promover a responsabilizacdo administrativa, o que podera
acarretar para tais autoridades puni¢des nas esferas penal (pelo crime de prevaricac¢do, por
exemplo3?), disciplinar (por valimento de cargo33) e civil (por improbidade
administrativa)3+.

Frise-se, por fim, que é uma prerrogativa exclusiva do Ministério Publico,
nao sendo possivel aos demais legitimados realizar tal pedido ao Poder Judiciario.

Ainda em se tratando da responsabilizacao judicial, cumpre registrar que a
condenacgdo torna certa a obrigacdo de reparar integralmente o dano causado pela pratica
do ato lesivo, cujo valor sera apurado em liquidagdo posterior, caso ndo conste
expressamente da sentenca. Tal preceito encontra-se no paragrafo inico do art. 21 da LAC.

Neste tema, uma ultima observacio a ser feita é que a LAC ndo se deteve no
detalhamento das regras processuais para responsabilizacdo judicial dos entes privados,
optando por esmiugar mais a responsabilizacdo na seara administrativa, que constitui a
grande inovacdo do diploma. Tal se justifica por ja estar consolidada, no ordenamento e na
pratica juridica, a responsabilizacdo de pessoas juridicas com base no art. 32 da Lei n®

32 Codigo Penal. Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratici-lo contra
disposi¢do expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal.

33 Lei n? 8.112/1990. Art. 117. (..) IX-valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em
detrimento da dignidade da fungdo publica;

34 Lein28.429/1992. Art. 11. (...) Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;
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8.429/1992, além do fato de contar-se com a acdo civil publica, que é um s6lido instrumento
processual para responsabilizar pessoas fisicas e juridicas por danos morais e patrimoniais
causados ao patrimonio publico.

4.5. PARAMETROS DE DOSIMETRIA PARA APLICACAO DAS SANCOES

A severidade das sangdes previstas na Lei n? 12.846/2013 - em especial, o
alto valor que se pode chegar no calculo da multa - motivou o legislador a estabelecer no
art. 72 da lei 9 (nove) parametros que devem ser observados pela autoridade competente
por ocasido do exercicio do poder sancionador e da dosimetria das sang¢des que serdo
impostas.

Conforme ja destacado, a sancdo deve ser adequada e proporcional ao ato
lesivo atribuido a pessoa juridica, devendo ser considerado no momento de afericao do tipo
e do montante da sancdo: (i) a gravidade da infragao; (ii) a vantagem auferida ou pretendida
pelo infrator; (iii) a consumacao ou nao da infracdo; (iv) o grau de lesdo ou perigo de lesdo;
(v) o efeito negativo produzido pela infracdo; (vi) a situagdo econémica do infrator; (vii) a
cooperacdo da pessoa juridica para a apuracdo das infragdes; (viii) a existéncia de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentncia de
irregularidades e a aplicacdo efetiva de c6digos de ética e de conduta no ambito da pessoa
juridica; e (ix) o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgao ou entidade
publica lesados.

Por forca do disposto no paragrafo unico do art. 7%, a definicdo dos
pardmetros de avaliacdo de mecanismos e procedimentos de integridade, auditoria e
incentivo a dentncia de irregularidades foi remetida a futura regulamentacdo a ser
estabelecida pelo Poder Executivo federal, o que se deu por ocasido da publicacio do
Decreto n? 8.420/2015. Tais paradmetros foram explicitados no Capitulo IV do citado
Decreto e se referem a conceitos e ideias relacionadas a governancga e a transparéncia
corporativas, também conhecidas genericamente pelo nome de “programas de compliance”,
tradicionalmente implementados pelas empresas atuantes nos mercados internacionais,
em especial o norte-americano, aspecto este que serd abordado mais detidamente no item
2.5.9 infra.

Contudo, apesar do aperfeicoamento do sistema normativo anticorrup¢ao
brasileiro, com a previsdo de penalidades que atingissem financeiramente a pessoa juridica
corruptora, bem como com a descricdo dos critérios que devem ser observados pela
Administragdo Publica quando da aplicacdo da multa, a Lei n® 12.846/2013 se ressentiu da
previsao de uma metodologia de dosimetria que possibilitasse a adequada avaliacdo
daqueles nove critérios por parte do aplicador da norma sancionadora, em especial para o
calculo do percentual incidente sobre o faturamento bruto da pessoa juridica a titulo de
multa.

E quando se observa o amplo feixe de valores que a multa prevista no art. 62
da LAC pode incorrer (de 0,1% a 20% do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao
da instauragdo do PAR, excluidos os tributos, ou R$ 6.000,00 a R$ 60.000.000,00), essa
auséncia de uma metodologia de calculo da multa que sopese os critérios previstos no art.
79 torna-se ainda mais preocupante quanto a possibilidade de aplicacdo de penalidades
desproporcionais, frente as circunstancias faticas do caso concreto, sobretudo quando se
leva em consideragdo que se trata de um mecanismo punitivo que sera aplicado por
milhares de autoridades administrativas distribuidas por todas as esferas de Poder de todos
os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).
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Esta é a razdo pela qual a regulamentacdo federal consubstanciada no
Decreto n? 8.420/2015 dedicou especial atencdo ao calculo da multa prevista na Lei n®
12.846/2013, o qual sera examinado mais detidamente agora.

4.5.1. CALCULO DA MULTA

Prevista nos artigos 17 a 23 do Decreto n? 8.420/2015, a metodologia
desenvolvida na regulamentacdo federal para o calculo da multa disposta no inciso I do art.
62 da LAC consiste basicamente na seguinte operac¢do aritmética: (i) soma de determinados
percentuais relacionados a circunstancias que tornariam a pratica do ato lesivo apurado
mais gravosa, denominada de “Fase 1”; e (ii) seguida da subtracdo de determinados
percentuais relacionados a circunstancias que tornariam a pratica do ato lesivo apurado
menos gravosa, denominada de “Fase 2”. O resultado dessa operacdo passa (iii) por um
filtro final de calibragem consistente no piso e no teto de valores limites previstos na Lei n®
12.846/2013 e no proprio Decreto federal, etapa esta denominada de “Fase 3”. Eis um
esquema grafico do que foi dito:

Fatores de
Atenuacao

Fatores de
Agravamento

(FASE 1) (FASE 2)

O primeiro aspecto a ser examinado é sobre qual base de calculo incidem os
mencionados percentuais que se somam e se subtraem nas citadas Fases 1 e 2. E essa
resposta assenta raizes na propria Lei n2 12.846/2013. Tendo em vista que a LAC determina
que a multa correspondera a um percentual do faturamento bruto da pessoa juridica, a
metodologia desenvolvida no Decreto n2 8.420/2015 utiliza esse mesmo elemento como
base de calculo em todas as etapas da operacdo que resultard no valor da multa devida.
Assim, os valores resultantes dos percentuais utilizados nas Fases 1 e 2 decorrerao da
incidéncia destes sobre o faturamento bruto da pessoa juridica do ultimo exercicio anterior
ao da instauracdo do PAR, excluidos os tributos.

Assim, questdo que se impde imediatamente é: o que sera considerado para
fins de faturamento bruto? Quanto a este ponto, o Decreto n® 8.420/2015 trouxe quatro
importantes preceitos.

Primeiramente, o Decreto federal remeteu a fixacdo da metodologia para
apuracdo do faturamento bruto e dos tributos a serem excluidos a edi¢cdo de ato do Ministro
de Estado da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Tal regulamentacdo almejada
no caput do art. 21 do Decreto se deu por meio da publicacdo da Instrugcdo Normativa CGU
n? 1, de 7 de abril de 2015.

A referida Instrugdo Normativa prescreve que o faturamento bruto a ser
utilizado para fins de calculo da multa serd a receita bruta de que trata o art. 12 do Decreto-
Lein?21.598, de 26 de dezembro de 1977, que versa sobre a legislacdo do imposto de renda.
Eis o teor do referido dispositivo do decreto-lei:
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Art. 12. A receita bruta compreende:

I - o produto da venda de bens nas operagdes de conta propria;
I - o preco da prestagdo de servigos em geral;

I1I - o resultado auferido nas operacgdes de conta alheia; e

IV - as receitas da atividade ou objeto principal da pessoa juridica ndo
compreendidas nos incisos I a II.

A IN CGU n? 1/2015 previu ainda que para as pessoas juridicas que sao
contribuintes optantes pelo Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e
Contribuicées devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples
Nacional), o faturamento bruto compreende a receita bruta de que trata o § 12 do art. 32da
Lei Complementar n? 123/2006 (Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte). Ou seja: (i) Microempresa: receita bruta anual igual ou inferior a R$ 360.000,00
(trezentos e sessenta mil reais); e (ii) Empresa de Pequeno Porte: receita bruta anual
superior a R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$
3.600.000,00 (trés milhoes e seiscentos mil reais).

Por fim, a citada Instrucdo Normativa esclareceu que os tributos a serem
excluidos do faturamento bruto por ocasido do cdlculo da multa sdo aqueles incidentes
sobre a receita bruta, nos termos do inciso III do § 1° do art. 12 do Decreto-Lei n®
1.598/1977, a saber: PIS, COFINS, ISS e ICMS.

No tocante ao faturamento bruto, o segundo aspecto tratado pelo Decreto
n? 8.420/2015 diz respeito aos meios pelos quais as comissdes processantes e as
autoridades administrativas langardo mao para ter acesso aos valores a serem utilizados a
titulo de faturamento. Assim, o Decreto disp0s no paragrafo tnico do seu art. 21 que tais
valores poderdo ser obtidos tanto por meio do compartilhamento de informacdes
tributarias fundamentadas no inciso I1 do § 12 do art. 198 da Lei n2 5.172, de 25 de outubro
de 1966 (Codigo Tributario Nacional)35, quanto através de registros contabeis produzidos
ou publicados, no Brasil ou no exterior, pela pessoa juridica acusada.

Em terceiro lugar, o legislador infralegal ndo olvidou que poderao ocorrer
situagdes em que nao serd possivel utilizar o critério do valor do faturamento bruto da
pessoa juridica no ano anterior ao da instauracdo ao PAR. Nesses casos, o Decreto n?
8.420/2015 aponta, em seu art. 22, que os percentuais dos fatores utilizados nas Fases 1 e
2 do cdlculo incidirdo sobre os seguintes valores:

(I) o faturamento bruto da pessoa juridica, excluidos os tributos, no ano em
que ocorreu o ato lesivo, no caso de a pessoa juridica nio ter tido faturamento no ano
anterior ao da instauracdo ao PAR;

(II) o montante total de recursos recebidos pela pessoa juridica sem fins
lucrativos no ano em que ocorreu o ato lesivo; ou

35 Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é vedada a divulgagio, por parte da Fazenda Publica
ou de seus servidores, de informacdo obtida em razdo do oficio sobre a situacdo econémica ou financeira do
sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades.

§ 12 Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos previstos no art. 199, os seguintes:

(-)

II - solicitacdes de autoridade administrativa no interesse da Administracio Publica, desde que seja
comprovada a instauracio regular de processo administrativo, no 6rgiao ou na entidade respectiva, com
o objetivo de investigar o sujeito passivo a que se refere a informacio, por pratica de infracido
administrativa. (grifou-se)
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(II1) nas demais hipéteses, sobre o faturamento anual estimavel da pessoa
juridica, levando em consideraciao quaisquer informacdes sobre a sua situacdo econémica
ou o estado de seus negocios, tais como patrimdnio, capital social, nimero de empregados,
contratos, dentre outras.

Em quarto e ultimo lugar, ainda sobre a tematica relacionada ao
faturamento bruto, o Decreto federal disp6s — em consonancia com o disposto no § 42 do
art. 62 da LAC - que nos casos em que os montantes utilizados como base de calculo para a
multa sejam uma das trés situagdes previstas acima, o valor da referida sancdo serd limitado
entre R$ 6.000,00 (seis mil reais) e R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais).

Deste modo, apresentada a estrutura basica para o calculo da multa e
entendido o que é o faturamento bruto utilizado na base de calculo, passa-se a explicitar
quais sdo os fatores empregados nas Fases 1 (soma) e 2 (subtracdo) da metodologia de
apuracao da multa.

Relacionadas a Fase 1 do cdlculo, no art. 17 do Decreto n® 8.420/2015 estdo
elencadas as seis situagdes e/ou caracteristicas que denotam maior agravamento do ato
lesivo cometido pela pessoa juridica acusada no processo administrativo de
responsabilizacdo (PAR), bem como o respectivo percentual que devera incidir sobre o
faturamento em cada uma daquelas circunstancias. Sdo elas:

(I) 1% a 2,5%, havendo continuidade dos atos lesivos no tempo;

(I) 1% a 2,5%, para tolerancia ou ciéncia de pessoas do corpo diretivo
ou gerencial da pessoa juridica;

(II1) 1% a 4%, no caso de interrupgao no fornecimento de servico publico
ou na execucdo de obra contratada;

(IV) 1%, para a situacdao economica do infrator com base na apresentagio
de indice de Solvéncia Geral - SG e de Liquidez Geral - LG superiores a 1 e de lucro liquido
no ultimo exercicio anterior ao da ocorréncia do ato lesivo;

(V) 5%, no caso de reincidéncia, assim definida a ocorréncia de nova

infracdo, idéntica ou ndo a anterior, tipificada como ato lesivo pelo art. 52 da Lei n?
12.846/2013, em menos de cinco anos, contados da publicacdo do julgamento da infracao
anterior; e

(VD) no caso de contratos mantidos ou pretendidos com o drgao ou
entidade lesado, serdo considerados, na data da pratica do ato lesivo, os seguintes
percentuais:

(a) 1%, em contratos acima de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais);

(b) 2%, em contratos acima de R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de
reais);

(c) 3%, em contratos acima de R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes
de reais);

(d) 4%, em contratos acima de R$ 250.000.000,00 (duzentos e
cinquenta milhdes de reais); e
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(e) 5%, em contratos acima de R$ 1.000.000.000,00 (um bilhao de
reais).

Relacionado a Fase 2 do calculo, o art. 18 do Decreto n? 8.420/2015
descreve, por sua vez, as cinco situacdes e/ou caracteristicas que denotam menor
agravamento do ato lesivo cometido pela pessoa juridica acusada no PAR, bem como o
respectivo percentual que devera incidir sobre o faturamento em cada uma daquelas
circunstancias:

(I) 1%, no caso de ndo consumacgao da infracgdo;

(I) 1,5%, no caso de comprovacao de ressarcimento pela pessoa juridica
dos danos a que tenha dado causa;

(III) 1% a 1,5%, para o grau de colaborac¢do da pessoa juridica com a
investigacao ou a apuracao do ato lesivo, independentemente do acordo de leniéncia;

(IV) 2,5%, no caso de comunicacio espontanea pela pessoa juridica antes
da instauracao do PAR acerca da ocorréncia do ato lesivo; e

(V) 1% a 4%, para comprovacdo de a pessoa juridica possuir e aplicar um
programa de integridade, conforme os parametros estabelecidos no Capitulo IV do
Decreto n® 8.420/2015.

Tais percentuais deverdo ser subtraidos do resultado da soma dos fatores do
art. 17. Ou seja, e conforme dito anteriormente, da soma dos percentuais relacionados a Fase
1 subtraem-se os percentuais relacionados a Fase 2.

Relativamente aos percentuais para os fatores tratados nos arts. 17 e 18 do
Decreto n® 8.420/2015, duas importantes observacoes precisam ser feitas.

A primeira é que pode acontecer de o resultado das operagdes de soma e
subtracdo ser igual ou menor a zero, o que, a primeira vista, acarretaria a inexisténcia de
valor a ser calibrado na terceira e tltima fase do calculo da multa. Ocorre, todavia, que a Lei
n? 12.846/2013 estabelece valores minimos para a multa a ser aplicada, a saber, 0,1% do
faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo
administrativo, excluidos os tributos, ou R$ 6.000,00, quando néo for possivel utilizar o
critério do faturamento bruto, sendo que, em qualquer hipétese, a multa nunca podera ser
inferior a vantagem auferida pela pessoa juridica. Assim, mesmo quando a operacdo
aritmética decorrente das Fases 1 e 2 resultar negativa ou “zero”, ainda assim havera um
daqueles dois valores minimos legais a ser utilizado para fins de calculo de multa antes da
calibragem “Piso x Teto” a ser feita na Fase 3.

A segunda é que a existéncia e a quantificacdo dos fatores previstos nos arts.
17 e 18 deverio ser apuradas no PAR e evidenciadas no relatorio final da comissao, o qual
também contera a estimativa, sempre que possivel, dos valores da vantagem auferida e da
pretendida, conforme preceitua o art. 20 do Decreto n® 8.420/2015. Desta forma, evidencia-
se que recai sobre a comissado processante ndo s6 aincumbéncia de conduzir diligentemente
a apuracgdo dos fatos e, eventualmente, imputar a irregularidade a pessoa juridica, como
igualmente cabe aquele colegiado se debrucar sobre a precisa identificagio de cada um
daqueles fatores de agravamento e de atenua¢do empregados no calculo da multa e,
também, a devida quantificacdo de cada percentual que ird incidir sobre o faturamento
bruto, base de calculo da operacdo.
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Feitas essas consideracdes, chega-se a ultima fase do calculo da multa: a Fase
3 ou “fase de calibragem”. Nessa derradeira etapa, o valor resultante das somas e
subtracdes realizadas nas Fases 1 e 2 (chamemos este valor de “multa preliminar”),
eventualmente ajustado para o minimo legal em caso de resultado negativo ou “zero”, sera
submetido aos ajustes de valor relacionados ao piso e ao teto previstos em lei.

Inicialmente, sera verificado se a “multa preliminar” esta abaixo do piso
previsto em lei para tal sanc¢do, a fim de que, em caso positivo, ela seja elevada até o valor
de piso correspondente. Segundo o art. 62, inciso I, e § 42, da Lei n? 12.846/2013, a multa
minima sempre devera corresponder a 0,1% do faturamento bruto do dltimo exercicio
anterior ao da instauracdo do processo administrativo, excluidos os tributos, ou R$
6.000,00, quando ndo for possivel utilizar o critério do faturamento bruto. Mas nao s6 isso.
A parte final do inciso I do art. 62 da LAC determina, ainda, que, em qualquer hipétese, a
multa minima nunca podera ser inferior a vantagem auferida pela pessoa juridica. Deste
modo, conclui-se que o piso da multa prevista na Lei n® 12.846/2013 sera o maior valor
entre a vantagem auferida pela pessoa juridica e as quantias minimas previstas no art. 62
da LAC (0,1% do faturamento ou R$ 6.000,00, quando for o caso).

Na sequéncia, passa-se a examinar se a “multa preliminar” esta acima do
teto previsto em lei para tal sangdo, a fim de que, em caso positivo, ela seja reduzida até o
valor de teto correspondente. Novamente segundo o art. 62, inciso I, e § 42, da Lei n®
12.846/2013, a multa maxima sempre devera corresponder a 20% do faturamento bruto
do ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo administrativo, excluidos os
tributos, ou R$ 60.000.000,00, quando ndo for possivel utilizar o critério do faturamento
bruto. Contudo, diferentemente do que fez quanto ao valor minimo, a Lei n? 12.846/2013
ndo estabeleceu expressamente uma correlacio entre o valor maximo da multa e a
vantagem auferida pela pessoa juridica.

Ocorre que a mesma Lei n2 12.846/2013 determina, no inciso Il do seu art.
792, que a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator devera ser levada em consideracao
na aplicagdo das san¢bes nela previstas; de sorte que a prépria LAC exige que o critério
“vantagem auferida ou pretendida” seja considerado para fins de ponderacdo e justica da
devida penalidade a ser imposta as pessoas juridicas que a infrinjam.

E sob este fundamento legal que o Decreto n® 8.420/2015 previu, no seu art.
20,§ 19,11, “b”, que a multa maxima aplicavel ndo podera ser superior a 3 (trés) vezes o valor
da vantagem auferida ou pretendida pela pessoa juridica infratora, mesmo que tal valor seja
inferior aos limites maximos descritos no art. 6° da Lei n® 12.846,/2013.

Deste modo, conclui-se que o teto da multa prevista na Lei n® 12.846/2013
sera o menor valor entre trés vezes a vantagem auferida ou pretendida pela pessoa
juridica e as quantias maximas previstas no art. 62 da LAC (20% do faturamento ou R$
60.000.000,00, quando for o caso).

Concluida a fase de calibragem, chega-se ao valor final da multa aplicavel a
pessoa juridica que tenha cometido algum dos atos lesivos previstos na Lei n2 12.846/2013.
Essa multa, segundo o disposto no art. 25 do Decreto n? 8.420/2015, devera ser recolhida
integralmente pela pessoa juridica no prazo de 30 (trinta) dias, devendo esta apresentar ao
orgio ou entidade sancionadora documento que ateste a realizagcdo de tal pagamento
integral.

Decorrido o prazo de 30 (trinta) dias sem que a multa tenha sido recolhida

ou ndo tendo ocorrido a comprovacado de seu pagamento integral, o 6rgdo ou entidade que
a aplicou encaminhara o débito para inscrigdo em Divida Ativa da Unido ou das autarquias
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e fundacgdes publicas federais. Caso a entidade que aplicou a multa ndo possua Divida Ativa,
o valor sera cobrado independentemente de prévia inscricao.

Por fim, uma udltima observacao ainda deve ser feita acerca do valor final da
multa. Embora tal san¢do pecunidria tenha, via de regra, a sua quantificacdo concluida ao
final das trés fases de calculo acima descritas, o valor final calculado pode - eventualmente
e em uma unica situacao bem especifica - sofrer um ultimo ajuste e ficar, até mesmo,
abaixo do piso legal: trata-se da hipdtese em que a pessoa juridica punida tenha celebrado
e cumprido um acordo de leniéncia com o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Uniao.

Conforme sera visto no item 2.5.8.3.6 infra, um dos beneficios possiveis de
serem concedidos as pessoas juridicas que celebrem acordos de leniéncia com base na Lei
n?12.846/2013 é aredugdo, em até 2/3 (dois tercos), do valor final da multa aplicavel. Esta
previsdo consta do § 22 do art. 16 da LAC, bem como do art. 40, III, do Decreto n®
8.420/2015.

Assim, com a assinatura do acordo de leniéncia, a multa aplicavel a pessoa
juridica signataria - ou seja, a multa resultante do calculo apo6s as trés fases da metodologia
prevista no Decreto n? 8.420/2015 - sera reduzida conforme a fracdo pactuada, observado
o limite maximo de 2/3 previsto na Lei n? 12.846/2013.

4.6. TIPIFICACAO DOS ATOS LESIVOS A ADMINISTRACAO PUBLICA
NACIONAL E ESTRANGEIRA NA LEI ANTICORRUPCAO

Feita a exposicdo das penalidades aplicaveis as pessoas juridicas e dos
critérios de dosimetria a serem empregados para definir a medida de tais san¢des, passa-se
a esmiucar as hipéteses de responsabilizacdo previstas pelo art. 52 da Lei Anticorrupgao.

Alei define como hipdtese passivel de sancionamento a pratica de ato lesivo
a administracdo publica, nacional ou estrangeira, assim definido todo aquele ato praticado
pelas pessoas juridicas indicadas no paragrafo inico do art. 12 36, que atentem contra o
patrimonio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou
contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Na sequéncia, os incisos do art. 52 enumeram o rol dos atos lesivos, a saber:

(i) prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a
agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

(i) comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo
subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

(iii) comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica
para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados;

36 Art. 12 (...) Paragrafo tinico - Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresarias e as sociedades simples,
personificadas ou ndo, independentemente da forma de organizacdo ou modelo societario adotado, bem como
a quaisquer fundagdes, associacdes de entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial
ou representagdo no territério brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.
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(iv) no tocante a licitacdes e contratos:

(a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer
outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatorio
publico;

(b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de
procedimento licitatério publico;

(c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou
oferecimento de vantagem de qualquer tipo;

(d) fraudar licitacao publica ou contrato dela decorrente;

(e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para
participar de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo;

(f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de
modificagdes ou prorrogacdoes de contratos celebrados com a
administragdo publica, sem autoriza¢do em lei, no ato convocatério da
licitacdo puiblica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

(g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos celebrados com a administracdo publica;

(v) dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de 6rgaos, entidades
ou agentes publicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive no dmbito das
agéncias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizacdo do sistema financeiro
nacional.

A respeito desse ultimo tipo de ato lesivo, Mateus Bertoncini ensina que tal
obstrucdo esta associada a dificuldade imposta pela pessoa juridica a atuacdo dos érgaos e
entidades da Administragio Publica incumbidos de apurar a conduta de todos os autores,
participes e beneficiarios dos atos lesivos definidos na Lei n? 12.846/201337. Quanto a
sujeicdo passiva dessa infragado especifica, ensina ainda o referido autor:

Podem ser sujeitos passivos dessa infracdo Orgdos como a
Controladoria-Geral da Unido, o Ministério Publico, o Banco Central, as
agéncias reguladoras, os 6rgdos e entidades encarregados do processo
administrativo a que alude essa Lei em seu art. 82, assim como o
préoprio Poder Judiciario, encarregado da responsabilizacdo judicial,
que pode ter a sua atuacdo atingida pela pessoa juridica na senda de
obstruir a Justica.

Assim, os atos lesivos tipificados na Lei n® 12.846/2013 poderiam ser
agrupados em quatro categorias: (i) atos lesivos de corrupcido em sentido estrito,
compostos por aqueles atos tipificados no inciso [; (ii) atos lesivos de instrumentaliza¢ao
da corrupc¢ao, compostos por aqueles atos tipificados nos incisos II e IlI; (iii) atos lesivos
de fraude a licitagdes e contratos puiblicos, compostos por aqueles atos tipificados nas
alineas do inciso IV; e, por fim, (iv) atos lesivos por obstruc¢ido ao controle exercido pelo
Poder Publico, compostos por aqueles atos tipificados no inciso V. Sendo assim, a

37 SANTOS, José Anacleto Abduch; BERTONCINI, Mateus; COSTODIO FILHO, Ubirajara. Comentarios a Lei
12.846/2013. Sao Paulo: RT. 2014. p. 149.
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conclusdo a que se chega é que o rol de tipos é amplo, abarcando, assim, uma quantidade de
condutas grande, sendo, contudo, taxativo, ou seja, € uma lista fechada de ilicitos tipificados.

Seguindo o exame da tipificacdo prevista na Lei n? 12.846/2013, destacam-
se do rol do art. 52 aqueles atos lesivos a Administracao Publica que estdo relacionados as
licitacdbes e contratos, os quais podem ensejar simultaneamente responsabilizacdo
administrativa da pessoa juridica com fulcro na Lei n? 12.846/2013 e com fundamento na
Lei n? 8.666/1993 ou outras normas que disciplinam a matéria de licitacdes e contratos
administrativos, a exemplo da Lei n? 10.520/2002 (“Lei do Pregdo”) e da Lei n®
12.462/2011 (“Lei do RDC").

Isso porque, diante da gravidade e da abrangéncia das condutas elencadas
pela Lei Anticorrupgdo, a pratica desses atos pelas empresas também pode configurar, por
exemplo, uma das hipéteses sancionadas com a declaragdo de inidoneidade para licitar ou
contratar com a Administracdo Publica, em especial a pratica de atos ilicitos visando
frustrar os objetivos da licitagdo (art. 88, 11, Lei n? 8.666/1993) e a demonstracdo de ndo
possuir idoneidade para contratar com a Administracdo Publica em virtude de atos ilicitos
praticados (artigo 88, I1I, Lei n2 8.666/1993). Em outras palavras, uma tUnica conduta lesiva
praticada pela empresa pode sujeita-la as sanc¢des administrativas de multa sobre
percentual do faturamento bruto, publicacdo extraordindria da decisdo condenatéria e
declaracao de inidoneidade para licitar e contratar com a Administragdo Publica, sancdes
estas que tém fundamento em leis diferentes e, via de regra, resultam da conclusdo de
processos administrativos que seguem ritos distintos.

Esta especial circunstancia ndo passou despercebida pelo legislador
infralegal, o que resultou na previsdo contida no art. 12 do Decreto n? 8.420/2015 acerca
da apuracao e do julgamento conjuntos dos processos administrativos instaurados em
razdo de atos ilicitos enquadraveis simultaneamente tanto na Lei n? 12.846/2013 quanto
em normas de licitagdes e contratos, conforme serd melhor examinado no item 2.5.7.4 infra.

Por fim, é importante destacar que a LAC também prevé, nos §§ 12 a 32 do
art. 52, que os atos lesivos elencados no caput podem ser cometidos por pessoas juridicas
contra a administracdo publica estrangeira, entendida esta como os 6rgaos e entidades
estatais ou representacoes diplomaticas de pais estrangeiro, de qualquer nivel ou esfera de
governo, bem como as pessoas juridicas controladas, direta ou indiretamente, pelo poder
publico de pais estrangeiro.

A pergunta que surge aqui é: quais pessoas juridicas podem cometer atos
lesivos contra a administracao estrangeira, nos termos acima indicados, e que estdo sujeitas
ao sistema de responsabilizacio estabelecido pela Lei Anticorrupc¢ido? A resposta é dada
pela prépria LAC em seu art. 28, quando afirma que ela se aplica aos atos lesivos praticados
por pessoa juridica brasileira contra a administracio publica estrangeira, ainda que
cometidos no exterior.

Em outras palavras, caso uma empresa brasileira pratique um ato de
corrupgdo fora do pais, como, por exemplo, pagamento de propina a agente publico
estrangeiro3s, ela serd processada e podera ser punida no Brasil, nos termos da Lei n®
12.846/2013.

38Art.59(..)

§ 3¢ Considera-se agente publico estrangeiro, para os fins desta Lei, quem, ainda que transitoriamente ou sem
remuneragdo, exerca cargo, emprego ou fungdo ptblica em érgdos, entidades estatais ou em representacées
diplomdticas de pais estrangeiro, assim como em pessoas juridicas controladas, direta ou indiretamente, pelo poder
publico de pais estrangeiro ou em organizagées publicas internacionais.
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Como a Lei Anticorrupcdo nao define o que é pessoa juridica brasileira, a
conceituacdo mais aproximada que se encontra no ordenamento juridico nacional é o de
“sociedade nacional”, dada pelo Cédigo Civil em seu art. 1.126: “E nacional a sociedade
organizada de conformidade com a lei brasileira e que tenha no Pais a sede de sua
administracio”.

Nao obstante a defini¢ao legal do Cédigo Civil se limitar a um determinado
tipo de organizacdo que uma pessoa juridica pode assumir, a saber, a “sociedade”, essa
interpretacdo sistematica entre os dois diplomas legais aponta que ndo basta que uma
empresa tenha uma filial sediada no Brasil ou um nimero de CNP] perante o Ministério da
Fazenda para que seja considerada “nacional”, sendo necessario verificar, sobretudo, se a
sede da sua administracao é no Brasil. A respeito do assunto, Paulo Roberto Galvao de
Carvalho assim esclarece:

(...) a Lei Anticorrupg¢ido somente tem aplicagido extraterritorial se os
atos praticados no exterior forem imputdveis a pessoas juridicas
brasileiras. A multinacional estrangeira, ainda que tenha filial e
operagdes ativas no pais, também estd sujeita as punicdes da Lei
Anticorrupcdo (como consta, alids, do artigo 12, pardgrafo tnico),
porém somente em relagio aos atos praticados contra a administracio
publica e o patrimonio publico nacionais.3°

A competéncia para a instauragio, a apuracdo e o julgamento dos processos
administrativos de tais atos ilicitos praticados por pessoa juridica brasileira contra a
administracdo publica estrangeira é exclusiva do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, conforme determinado no art. 92 da LAC.

4.7. INSTRUMENTOS DE APURACAO PREVISTOS NA LEI ANTICORRUPCAO

4.7.1. INVESTIGACAO PRELIMINAR

Em que pese a Investigacdo Preliminar decorrer do poder-dever geral da
Administracdo Publica para apurar toda e qualquer denuncia acerca de irregularidades
contra ela cometidas, o legislador infralegal entendeu que seria adequado explicitar
algumas diretrizes mais especificas acerca do processo e do rito a ser observado.

Assim, no Decreto n? 8.420/2015, se encontram previstas as seguintes
caracteristicas:

(i) 0 processo de investigacio tera carater sigiloso e nio punitivo;

(ii) A investigacdo destina-se a apuracdo de indicios de autoria e
materialidade de atos lesivos a administragao publica federal;

(iii) A comissdo sera formada por dois ou mais servidores efetivos, ndo
havendo a necessidade de que eles sejam estaveis, e, em caso de
entidades da administracdo publica federal cujos quadros funcionais
ndo sejam formados por servidores estatutarios, a comissdo sera
composta por dois ou mais empregados publicos;

39 CARVALHO, Paulo Roberto Galvao de. Legislagdo anticorrupgdo no mundo. In: SOUZA, Jorge Munhos; QUEIROZ,
Ronaldo Pinheiro de (Org.). Lei Anticorrupgdo. Salvador: JusPodivm, 2015. p. 59.
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(iv) O prazo para conclusdo da investigacdo preliminar é de 60
(sessenta) dias, podendo haver prorrogacao;

(v) Oresultado da investigagdo preliminar deve constar de um relatdrio
conclusivo acerca da existéncia de indicios de autoria e de
materialidade suficientes para subsidiar a decisdo acerca da
eventual instauracdo de PAR.

A investigacdo preliminar em tela é, em resumo e nos termos do art. 92 da
Portaria CGU n? 910/2015, “procedimento de carater preparatério que visa a coletar
indicios de autoria e materialidade para verificar o cabimento da instauracao de PAR”.

4.7.2. PROCESSO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZACAO - PAR

A Lei Anticorrupc¢do regula o processo administrativo de apuracao da
responsabilidade de pessoa juridica - ou simplesmente PAR - nos seus artigos 82 a 15. 0
Decreto n? 8.420/2015, por sua vez, detalhou ainda mais rito procedimental, conforme se
observa em seus artigos 22 a 14. Além disso, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido, como 6rgdo central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo federal, no
exercicio da funcdo de formular normas voltadas a atividade de responsabilizagdo
administrativa de entes privados, editou e publicou a Portaria CGU n2 910, de 07 de abril de
2015, que define os procedimentos para apuracio da responsabilidade administrativa de
que trata a Lei n? 12.846/2013, a qual foi alterada pela Portaria n2. 1.381, de 23 de junho

de 2017.

4.7.2.1. Competéncias Gerais

by

Compete a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, a instauracdo e o julgamento de processo administrativo
para apuracgdo da responsabilidade de pessoa juridica nos moldes da Lei Anticorrupgio. No
ambito do Poder Executivo federal, a competéncia serd do Ministro de Estado, quando se
tratar de Administragdo Direta, ou da autoridade maxima de entidade, como autarquia ou
fundacdo, no caso da Administracdo Indireta, de acordo com o disposto no art. 32 do Decreto
n?8.420/2015.

A instauracdo de PAR, contudo, nem sempre sera a primeira ou a unica
medida a ser adotada pela autoridade competente ao tomar ciéncia da possivel ocorréncia
de ato lesivo a administragio publica federal.

Com efeito, segundo o art. 42 do Decreto n2 8.420/2015, a depender dos
indicios de autoria e materialidade que forem apresentados a tal autoridade, esta poder3,
em sede de juizo de admissibilidade e mediante despacho fundamentado, decidir ndo sé
pela instauracdo de um PAR, mas também, alternativamente pela abertura de um processo
de investigacdo preliminar ou até mesmo pelo arquivamento da matéria. Essa decisdo ira
depender da forca probatéria que os indicios de autoria e materialidade, até entdo obtidos,
terdo sobre o convencimento da autoridade competente para dar seguimento a tais medidas
procedimentais.

No exercicio de suas competéncias para decidir o caminho a ser seguido
(PAR, investigacdo preliminar ou arquivamento), a autoridade agira de oficio ou mediante
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provocacdo, permitida a delegacdo das competéncias para a instauracdo e o julgamento do
processo de investigacdo preliminar e do processo administrativo de apuracdo de
responsabilidade da pessoa juridica. A subdelegacdo é proibida em qualquer hipétese,
conforme determinado no § 12 do art. 82da Lei n2 12.846/2013 e do paragrafo unico do art.
32 do Decreto n?8.420/2015.

A propdsito da autorizagao legal para delegacdo de competéncias, o Ministro
de Estado da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, nos termos do art. 52 da
Portaria CGU n? 910/2015, alterada pela Portaria CGU n? 1.381/2017, manteve a sua
competéncia para julgar PAR instaurado ou avocado pelo Ministério e delegou ao
Corregedor-Geral da Unido a competéncia para instaurar investigacdo preliminar e PAR,
para decidir pelo arquivamento de dentincia ou representacdo infundada, bem como pelo
arquivamento de investigacdo preliminar, no caso de inexisténcia de indicios de autoria e
materialidade.

4.7.2.2. Competéncias do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido

Cumpre relembrar que, por forca da Medida Provisérian? 782, de 31 de maio
de 2017, convertida na Lei n? 13.502, de 12 de novembro de 2017, e com base no artigo 14,
inciso I do Decreto n? 8.910/2016, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido é o 6rgdo central do sistema de correicdo do Poder Executivo federal. Seguindo a
estrutura organizacional e operacional ja estabelecida naqueles diplomas normativos, a Lei
n? 12.846/2013 situou o Ministério em uma posicio de destaque dentro do sistema de
responsabilizacdo administrativa anticorrupg¢ao ali erigido e determinou sua competéncia
concorrente para instaurar processos administrativos de responsabilizagdo de pessoas
juridicas ou para avocar os processos instaurados com fundamento na referida Lei, para
exame de sua regularidade ou para correcao do seu andamento.

Além disso, conforme destacado no item 2.5.6 supra, a LAC deixou assentado
que o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido possui competéncia
exclusiva para apurar, processar e julgar os atos ilicitos previstos na prépria Lei
Anticorrupcao, praticados por pessoas juridicas brasileiras contra a administra¢do publica
estrangeira, observado o disposto no artigo 4 da Convengdo da OCDE,* que delimita a
jurisdicdo de cada pais ao territorio de ocorréncia do delito ou ao envolvimento de nacionais
na pratica de atos lesivos em territério estrangeiro.

Assim, a partir do disposto no texto da LAC, depreende-se que o Ministério
possui dois tipos de competéncias no dmbito do Poder Executivo Federal, no que tange aos

processos relacionados a apuracido de atos lesivos a Administragido Publica:

(I) Competéncia concorrente:

40 Artigo 4 - Jurisdigdo

1. Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento de sua jurisdi¢do em relagio a
corrupc¢do de um funcionario publico estrangeiro, quando o delito é cometido integral ou parcialmente em seu
territdrio.

2. A Parte que tiver jurisdi¢do para processar seus nacionais por delitos cometidos no exterior devera tomar
todas as medidas necessarias ao estabelecimento de sua jurisdigdo para fazé-lo em relagdo a corrup¢io de um
funcionario publico estrangeiro, segundo os mesmos principios.

3. Quando mais de uma Parte tem jurisdi¢do sobre um alegado delito descrito na presente Convencdo, as Partes
envolvidas deverio, por solicitacdo de uma delas, deliberar sobre a determinagdo da jurisdicdo mais apropriada
para a instaurag¢do de processo.

4. Cada Parte devera verificar se a atual fundamentacdo de sua jurisdicio é efetiva em relagdo ao combate a
corrupgdo de funcionarios publicos estrangeiros, caso contrario, devera tomar medidas corretivas a respeito.
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(a) parainstaurar e julgar PAR;
(II) Competéncia exclusiva:

(a) Para avocar os processos instaurados:
a. paraexame de sua regularidade; ou
b. para lhes corrigir o andamento, inclusive promovendo a
aplicacdo da penalidade administrativa cabivel.
(b) Para instaurar, apurar e julgar processos por atos ilicitos previstos
na Lei n? 12.846/2013 praticados contra a administracdo publica
estrangeira.

No tocante as competéncias relacionadas aos processos envolvendo atos
lesivos contra a administragdo publica nacional, o Decreto n? 8.420/2015 elencou as
circunstancias em que o Ministério podera atuar concorrentemente para instaurar o PAR
ou exclusivamente para avocar processos ja em curso em outros 6rgaos e entidades do
Poder Executivo federal. Sdo elas:

(I) Caracterizacdo de omissdo da autoridade originariamente
competente;

(I Inexisténcia de condi¢des objetivas para sua realizacdo no 6rgio ou
entidade de origem;

(IlI) Complexidade, repercussdo e relevancia da matéria;

(IV) Valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgido ou
entidade atingida; ou

(V) Apuracdo que envolva atos e fatos relacionados a mais de um 6rgao ou
entidade da administracdo publica federal.

Em quaisquer dessas situagdes, os 6rgios e entidades da administracio
publica ficam obrigados a encaminhar ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido todos os documentos e informacdes que lhes forem solicitados, incluidos os
autos originais dos processos que eventualmente estejam em curso. Ademais, segundo o art.
72 da Portaria CGU n? 910/2015, os processos que forem avocados terdo continuidade a
partir da fase processual em que se encontravam no 6rgao ou entidade de origem, podendo
ser designada nova comissdo para dar seguimento a apura¢do, bem como serdo
aproveitadas todas as provas ja carreadas aos autos, salvo aquelas eivadas de nulidade
absoluta.

4.7.2.3. Competéncia sancionadora nas transferéncias de recursos federais

A respeito do repasse de verbas publicas da Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, vale registrar que ele se da basicamente sob trés formas: (i)
transferéncias constitucionais ou obrigatérias; (ii) transferéncias legais ou “fundo a fundo”;
e (iii) transferéncias voluntérias.

As primeiras - transferéncias constitucionais - sdo aquelas realizadas pelo
Tesouro Nacional em cumprimento aos dispositivos da Constituicao Federal e se referem
ao rateio da receita proveniente de impostos aos entes federados, nos prazos legalmente
estabelecidos. Os valores recebidos por meio de tais transferéncias passam a fazer parte do
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orcamento do ente da federacdo a que se referir, deixando de pertencer a Unido. Em razio
disso, ndo recai sobre estes valores fiscalizacdo exercida pela Unido por meio de 6rgdos
como o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido ou o Tribunal de Contas
da Unido, sob pena de violacdo do principio da federagao, por interferéncia na autonomia e
na autodeterminacio do ente federativo.

As transferéncias legais ou “fundo a fundo” sdo aquelas previstas em leis
especificas e consistem no repasse regular e programado de recursos federais diretamente
de um fundo federal para fundos pertencentes aos estados e municipios,
independentemente de convénio ou instrumento similar. Tem-se, como exemplo, os
repasses oriundos do Fundo Nacional de Saude (FNS) e o Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao
(FUNDEB).

Por fim, as transferéncias voluntarias consistem nos recursos financeiros
repassados pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios em decorréncia da
celebracdo de convénios (cujos recursos sao transferidos diretamente da Unido para o ente
da federagdo), contratos de repasse (que consiste num instrumento de transferéncia
voluntaria realizada por intermédio de instituicdes financeiras oficiais federais) e ajustes
ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou servigos de
interesse comum e coincidente as diversas esferas de governo envolvidas.

0 que importa assinalar nestas duas ultimas modalidades de repasse é que
as verbas federais que sido transferidas aos demais entes federativos nido passam a
pertencer a estes e nem sdo incorporadas aos seus or¢amentos. Por esta razdo, os valores
federais envolvidos em tais transferéncias estdo sujeitos a fiscalizagdo tanto dos érgaos de
controle interno e externo da Unido, quanto do 6rgio federal gestor do fundo ou do
programa do governo federal a que se relacionam.

E, embora os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo disponham de
autonomia federativa plena quanto aos recursos transferidos por meio de transferéncias
“fundo a fundo” e voluntarias, possuem o dever de zelar pela boa gestdo e aplicagio de tais
recursos publicos federais no ambito das a¢des e projetos locais para os quais eles foram
destinados, sendo tais entes federativos diretamente competentes para langcar mao das
medidas sancionatoérias administrativas cabiveis em caso de irregularidades envolvendo
tais recursos.

Em um primeiro momento, entendeu-se que, diante de indicios de
irregularidades na aplicagdo de recursos publicos federais transferidos pela Unido aos
Estados, Distrito Federal ou Municipios, como, por exemplo, desvios de finalidade ou
celebracao de contratos fraudulentos, comprometendo, com isso, a realizagdo de projeto,
atividade ou servico de interesse da Unido e da sociedade como um todo e, portanto,
prejudicando a regularidade do funcionamento da Administragdo Publica Federal, estaria
legitimada a atua¢ao administrativa sancionadora#! da Uniao para reprimir tais atos lesivos,
seja, primeiramente, por meio do 6rgio federal que gere o fundo ou programa federal
relacionado a verba transferida, seja, subsidiariamente, por meio do Ministério da

41 Essa atuacdo administrativa repressora se daria com: (i) o acionamento de eventuais mecanismos
sancionadores existentes nos instrumentos de repasse; (ii) as san¢des porventura previstas nas leis especificas
que regulam determinada transferéncia; (iii) as penas administrativas previstas nas leis que regem as licitacoes
e contrata¢Ges publicas (Lei n? 8.666/1993, Lei n? 10.520/2002 ou Lei n? 12.462/2011, por exemplo),
sobretudo as penalidades restritivas ao direito de licitar e contratar; ou (iv) o processo administrativo de
responsabilizacao previsto na Lei n? 12.846/2013, caso as irregularidades praticadas envolvendo as verbas
federais repassadas estejam relacionadas ao cometimento de algum dos atos lesivos tipificados no art. 52 da
referida lei.
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Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido ou, no ambito do controle externo, pelo
Tribunal de Contas da Unido.

Ocorre que a competéncia dos érgaos e entidades federais para apurar
eventuais atos lesivos praticados por pessoas juridicas em face de administracao publica
municipal ou estadual, quando envolvidos recursos federais, foi objeto de divergéncia de
entendimento entre diversas Pastas Ministeriais, o0 que demanda pronunciamento a
respeito, em carater uniformizador, pela Consultoria-Geral da Unido, ainda ndo proferido.

Repisa-se a competéncia do 6rgao/entidade lesada (no Estado, Municipio ou
Distrito Federal) e destaca-se, em caso de omissdo, a competéncia do Ministério Publico, nos
termos do ja citado art. 20 da Lei n? 12.846, de 2013:

Art. 20. Nas ac¢des ajuizadas pelo Ministério Publico, poderdo ser
aplicadas as sangbes previstas no art. 62, sem prejuizo daquelas
previstas neste Capitulo, desde que constatada a omissdo das
autoridades competentes para promover a responsabiliza¢do
administrativa.

4.7.2.4. Comissdo do PAR: principais regras/rito do processo

Diferentemente da investigacdo preliminar, a comissido responsavel por
conduzir um processo administrativo de responsabilizacdo de pessoa juridica sera
composta por dois ou mais servidores efetivos e estaveis designados pela autoridade
competente para a instauracao (art. 10 da LAC). E a razdo para tal exigéncia esta relacionada
a propria natureza sancionadora do PAR. Como se trata de procedimento que ao final pode
resultar na punicio de pessoas juridicas que tenham praticado atos lesivos contra a
Administracdo Publica e que é permeado por uma apuracao pautada pelo respeito ao devido
processo legal, ao contraditdrio e a ampla defesa, é imperioso que os servidores incumbidos
de compor a comissdo processante desempenhem as suas atribuicdes apuratérias com o
maximo de autonomia e independéncia possivel, sem sofrerem qualquer tipo de pressdo ou
ingeréncia externa durante a conducdo dos trabalhos. Assim, o fato de os membros da
comissao gozarem de estabilidade no servigo publico contribui para o desenvolvimento de
uma apuragdo mais isenta de interferéncias.

Esta garantia de um processo administrativo erigido sobre uma apuragao
realizada por meio de uma comissdo independente e imparcial estd expressamente
consignada no art. 62 do Decreto n? 8.420/2015:

A comissao a que se refere o art. 52 [comissdo do PAR] exercera suas
atividades com independéncia e imparcialidade, assegurado o sigilo,
sempre que necessario a elucidagio do fato e a preservagdo da imagem
dos envolvidos, ou quando exigido pelo interesse da administracdo
publica, garantido o direito a ampla defesa e ao contraditério.

A respeito da composicdo, mister observar um “ponto cego” contido na LAC.
Embora entidades da administracdo publica federal cujos quadros funcionais ndo sejam
formados por servidores estatutarios também tenham competéncia para instaurar PAR, a
exemplo das empresas publicas e das sociedades de economia mista, a Lei n® 12.846,/2013
estabeleceu apenas a regra contida no citado art. 10 acerca da composicao da comissdo
processante.

Assim, em vista da dificuldade que tal omissao legislativa acarretaria para a
instauracdo de tais processos nas referidas entidades, as quais teriam, por exemplo, que
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depender da cessdo de servidores efetivos e estaveis por parte de outros 6rgios, o Decreto
n? 8.420/2015, visando contornar esse obstaculo, previu que para os PAR a serem
instaurados por tais entidades a comissao sera composta por dois ou mais empregados
publicos, preferencialmente com no minimo 3 (trés) anos de tempo de servigo na entidade.

Ainda quanto aos membros da comissao de PAR, vale registrar que a Portaria
CGUn2910/2015 deixou expresso no § 22 do seu art. 10 que a eles se aplicam as hipdteses
de impedimento e de suspeicdo previstas nos art. 18 a 20 da Lei n® 9.784/1999 e o dever de
evitar conflitos de interesse e de proteger informacdes privilegiadas, previsto no art. 42 da
Lein® 12.813/2013, in verbis:

Lein®9.784/1999:

Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou
autoridade que:

I - tenha interesse direto ou indireto na matéria;

IT - tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha
ou representante, ou se tais situacdes ocorrem quanto ao cOnjuge,
companheiro ou parente e afins até o terceiro grau;

111 - esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado
ou respectivo conjuge ou companheiro.

Art. 19. A autoridade ou servidor que incorrer em impedimento deve
comunicar o fato a autoridade competente, abstendo-se de atuar.

Paragrafo unico. A omissdo do dever de comunicar o impedimento
constitui falta grave, para efeitos disciplinares.

Art. 20. Pode ser arguida a suspeicdo de autoridade ou servidor que
tenha amizade intima ou inimizade notéria com algum dos
interessados ou com os respectivos conjuges, companheiros, parentes
e afins até o terceiro grau.

Lein®12.813/2013:

Art. 42 O ocupante de cargo ou emprego no Poder Executivo federal
deve agir de modo a prevenir ou a impedir possivel conflito de
interesses e a resguardar informacao privilegiada.

Assim, observadas as exigéncias legais acerca dos membros da comissado e
estando a autoridade convicta acerca da necessidade de se instaurar um PAR, tal ato deve
se dar por meio da publicacdo de uma portaria instauradora no Diario Oficial da Unido, que
contera:

D 0 nome, o cargo e a matricula dos membros integrantes da comissao;
(ID a indicacdo do membro que presidird a comissao;

(IlI) o numero do processo administrativo onde estdo narrados os fatos a
serem apurados; e

(IV) o prazo para conclusdo do processo.

Cumpre observar que a identificacdo da pessoa juridica envolvida nos fatos
a serem apurados no PAR objeto da instauracio ndo é uma exigéncia que deva constar da
portaria instauradora. E a razdo para isso ndo é outra a nao ser evitar que a pessoa juridica
se submeta a eventuais situacdes vexatorias decorrentes de ter o seu nome vinculado
publicamente a um processo administrativo cujo objeto é a apuragio de atos lesivos contra
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a Administragdo Publica, cuja autoria definitiva somente serda eventualmente atribuida
aquela pessoa juridica ao final do PAR.

No campo da responsabilizacdo disciplinar de servidores publicos, tal
entendimento ja esta consolidado tanto no dmbito do Poder Executivo federal, por meio de
posicionamentos do préprio Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e
da AGU%2, quanto no ambito do Poder Judiciario, por meio de diversas decisdes do ST]*3 e do
STF44. Sobre o tema, segue um trecho do Manual de PAD do Ministério*s:

Nao constitui nulidade do processo a falta de indica¢do, na portaria
inaugural, do nome do servidor acusado, dos supostos ilicitos e seu
enquadramento legal. Ao contrario de configurar qualquer prejuizo a
defesa, tais lacunas na portaria preservam a integridade do servidor
envolvido e obstam que os trabalhos da comissado sofram influéncias
ou seja alegada a presungao de culpabilidade.

A indicac¢do de que contra o servidor paira uma acusac¢do é formulada
pela comissdo na notificacao para que ele acompanhe o processo como
acusado; ja a descricdo da materialidade do fato e o enquadramento
legal da irregularidade (se for o caso) sdo feitos pela comissdo em
momento posterior, somente ao final da instrugdo contraditéria, com
a indiciagdo.

Vale registrar, por fim, que tanto o Decreto n® 8.420/2015 (art. 62) quanto a
Portaria CGU n2 910/2015 (art. 11, paragrafo inico) determinam que no curso do PAR
devera ser assegurado o sigilo, sempre que necessario a elucidacdo dos fatos e a
preservacdo da imagem dos envolvidos. E como o PAR se inicia com a portaria de
instauracdo, tal comando se aplica inclusive por ocasido do momento da sua publicacdo e
das informacgodes nela veiculadas.

Quanto ao prazo para conclusao do PAR, a Lei n? 12.846/2013 estabeleceu
no § 32 do seu art. 10 que a comissao devera concluir o processo em 180 (cento e oitenta)
dias, contados da publicacdo do ato que designar a comissdo, podendo ser prorrogado
mediante ato fundamentado da autoridade instauradora. Assim, diferente da Lei n?
8.666/1993, a LAC estabelece um prazo definido para a comissio realizar os trabalhos
apuratérios.

ComoaLein®12.846/2013 nao deixou expresso que tal prorrogacao podera
se dar uma Unica vez, depreende-se que o prazo para conclusdo do PAR pode ser prorrogado
quantas vezes sejam necessarias para que a apuracio seja finalizada a contento. Contudo, é
importante deixar sublinhado, que em todas as ocasides em que a comissdo solicitar uma
prorrogacdo de prazo a autoridade instauradora, cabera aquele colegiado motivadamente
balizar tal pedido e incumbira a tultima devidamente fundamentar a decisdo acerca do
deferimento ou nao da prorrogacao.

Instalada a comissao, sera a pessoa juridica notificada da abertura do PAR
para acompanhar todos os atos instrutérios e para, no prazo de 10 (dez) dias, especificar as
provas que pretende produzir, a teor do artigo 13 da Portaria CGU n? 910/2015. Na
notificacdo prévia, a Comissao informara a pessoa juridica dos fatos ilicitos apurados.

42 Pareceres GQ-12 (vinculante, itens 16 e 17), GQ-35 (vinculante, item 15), GQ-37 (item 24), GQ-100 (item 4).
43 MS 14836 /DF, Data do Julgamento: 24/11/2010, Data de Publicagdo: 03/12/2010. RMS 23274 /MT, Data do
Julgamento: 18/11/2010, Data de Publicagao: 13/12/2010.

44 RMS 25.105-4/DF, Relator: Ministro Joaquim Barbosa, Data Julgamento: 23/05/2006.

45 BRASIL. CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. 2017, p. 87.
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Além da seguranca estabelecida em lei de que ira apurar os fatos com
independéncia e imparcialidade, a comissdo de PAR ainda podera adotar as seguintes
medidas destinadas a assegurar o devido e regular exercicio de suas fun¢des:

()  propor a autoridade instauradora a suspensao cautelar dos efeitos do
ato ou do processo objeto da investigacao;

(II) solicitar a atuagdo de especialistas com notdrio conhecimento, de
orgdos e entidades publicos ou de outras organizacdes, para auxiliar
na analise da matéria sob exame;

(IIT) solicitar ao 6rgdo de representacao judicial ou equivalente dos 6rgaos
ou entidades lesadas que requeira as medidas necessarias para a
investigacdo e o processamento das infracdes, inclusive de busca e
apreensdo, no Pais ou no exterior;

(IV) utilizar-se de todos os meios probatérios admitidos em lei, bem como
realizar quaisquer diligéncias necessarias a elucidagdo dos fatos; e

(V) realizar os atos processuais por meio de videoconferéncia ou outro
recurso tecnoldgico de transmissao de sons e imagens em tempo real,
assegurado o direito ao contraditdrio e a ampla defesa.*6

A respeito das comunicagdes a serem feitas no curso do PAR, o Decreto n?
8.420/2015 consignou que as intimac¢des serdo feitas por meio eletronico, via postal ou por
qualquer outro meio que assegure a certeza de ciéncia da pessoa juridica acusada, cujo
prazo para apresentacido de defesa sera contado a partir da data da cientificacio oficial,
observado o disposto no Capitulo XVI da Lei n® 9.784/1999, in verbis:

LEI N2 9.784/1999 - CAPITULO XVI - DOS PRAZOS

Art. 66. Os prazos comeg¢am a correr a partir da data da cientificacao
oficial, excluindo-se da contagem o dia do comego e incluindo-se o do
vencimento.

§ 12 Considera-se prorrogado o prazo até o primeiro dia util seguinte
se o vencimento cair em dia em que ndo houver expediente ou este for
encerrado antes da hora normal.

§ 22 Os prazos expressos em dias contam-se de modo continuo.

§ 32 Os prazos fixados em meses ou anos contam-se de data a data. Se
no més do vencimento ndo houver o dia equivalente aquele do inicio
do prazo, tem-se como termo o ultimo dia do més.

Art. 67. Salvo motivo de for¢ca maior devidamente comprovado, os
prazos processuais nio se suspendem.

Caso ndo tenha éxito a intimagdo por quaisquer um dos meios indicados
acima, devera ser feita por edital publicado na imprensa oficial, em jornal de grande
circulagdo no Estado da federacdo em que a pessoa juridica tenha sede, e no site do drgao
ou entidade publica responsavel pela apuracdo do PAR, contando-se o prazo para
apresentacao da defesa a partir da ultima data de publicacao do edital.

Em se tratando de pessoa juridica que nido possua sede, filial ou
representacdo no Pais e sendo desconhecida sua representagdo no exterior, frustrada a

46 No ambito do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, a utilizagdo de videoconferéncia
para tais fins foi disciplinada pela Instrug¢do Normativa CGU n2 12, de 12 de novembro de 2011.
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intimacao pelos meios ordindarios, sera feita nova intimacao por meio de edital publicado na
imprensa oficial e no sitio eletronico do 6rgdo ou entidade publico responsavel pela
apuracao do PAR, contando-se o prazo para apresentacdo da defesa a partir da ultima data
de publicacdo do edital.

Ao final da instrucido, ndo havendo mais provas a serem produzidas de
interesse da comissio, a pessoa juridica sera intimada para que, no prazo de 5 (cinco) dias,
especifique eventuais outras provas que pretenda produzir antes do encerramento dessa
fase, conforme artigo 15-A da Portaria CGU n? 910/2015.

Encerrada a instrucdo do PAR e tendo a comissao obtido elementos de prova
suficientes para caracterizar a materialidade e a autoria dos atos lesivos previstos na Lei
Anticorrupcdo, aquele colegiado elaborarda um termo de indiciacido contendo a
especificacdo dos fatos, a tipificacdo do ato lesivo, a imputacdo da pessoa juridica e as
respectivas provas, bem como intimara a pessoa juridica para, no prazo de 30 (trinta) dias,
apresentar defesa escrita e especificar eventuais outras provas que pretenda produzir.

Na hipotese de deferimento de pedido de produgdo de novas provas ou de
juntada de provas julgadas indispensaveis pela comissdo, a pessoa juridica podera
apresentar alegacdes escritas no prazo de 10 (dez) dias, contado da data do deferimento
ou daintimacgdo de juntada das provas pela comissao (artigo 16, paragrafo inico da Portaria
CGUn?910/2015).

Concluidos os trabalhos de apuracio e a andlise da defesa escrita
eventualmente apresentada pela pessoa juridica, a comissao elaborara relatdrio a respeito
dos fatos apurados e da eventual responsabilidade administrativa da pessoa juridica, no
qual sugerird, de forma motivada, as sang¢des a serem aplicadas, a dosimetria da multa ou o
arquivamento do processo.

Desta forma, evidencia-se que a comissao devera, ao cabo da apuracio que
conduziu, ser conclusiva se os fatos apurados configuram atos lesivos a administracao
publica, conforme os tipos descritos no art. 52 da Lei n? 12.846/2013, e se eles podem ser
imputados a pessoa juridica que figurou como parte no PAR. Em caso positivo, a comissao
ird sugerir as sang¢des cabiveis ao caso e descrever a dosimetria utilizada para o calculo da
multa a ser aplicada, caso tal penalidade tenha sido sugerida no relatorio final. Se, por outro
lado, a comissdo estiver convencida de que os fatos apurados ndo ensejam a
responsabilizacdo da pessoa juridica em face da qual o PAR foi instaurado, seja pela
comprovacdo obtida no correr da fase instrutéria, seja pelo acolhimento dos argumentos
apresentados pela defesa da pessoa juridica, o arquivamento do processo deverd ser
sugerido a autoridade julgadora.

Caso o prazo de 30 (trinta) dias para apresentacdo da defesa escrita tenha
transcorrido sem que a pessoa juridica tenha se manifestado, a comissdo procedera a
elaboracao do relatorio final com base exclusivamente nas provas produzidas e juntadas no
PAR.

Importante registrar que, apés a elaborag¢io do relatério final, o PAR sera
remetido a autoridade competente, a qual intimara a pessoa juridica para, querendo,
manifestar-se no prazo maximo de 10 (dez) dias, conforme se verifica do disposto no art.
18 da Portaria CGU n? 910/2015. Transcorrido o prazo, independentemente de tal
manifestacdo, o relatério final do PAR serd encaminhado a autoridade competente para
julgamento, o qual sera precedido de manifesta¢do juridica, elaborada pelo 6rgdo de
assisténcia juridica competente (cf. art. 20 da Portaria CGU n2 910/2015).
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Cumpre assinalar que nas situagdes em que a comissdo tenha sugerido a
aplicacdo das sangdes previstas na Lei n? 12.846/2013, a manifestacdo prévia da Advocacia
Publica ou do érgao de assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico é obrigatéria
para que a autoridade julgadora profira sua decisdo, conforme se depreende do disposto no
§ 22 do art. 62 da LAC.

Caso seja verificada no curso do PAR a ocorréncia de eventuais ilicitos a
serem apurados em outras instancias, a autoridade julgadora devera encaminhar o relatério
final da comissdo aos seguintes 6rgaos, independentemente do julgamento administrativo
que venha a pronunciar:

(D Ministério Publico;

(Im Advocacia-Geral da Unido e seus 6rgaos vinculados, no caso de
6rgdos da administracdo publica direta, autarquias e fundacdes
publicas federais; ou

(III)  Orgdo de representacio judicial ou equivalente no caso de érgios ou
entidades da administragdo publica ndo abrangidos pelo item II
acima.

A decisdo administrativa proferida pela autoridade julgadora ao final do PAR
sera publicada no Didrio Oficial da Unido e no sitio eletronico do 6rgao ou entidade publico
responsavel pela instauracdo do PAR. Na hipétese de decisdo contraria ao relatério da
comissdo, a autoridade julgadora deverda fundamenta-la com base nas préprias provas
produzidas no PAR.

Da decisdo administrativa sancionadora proferida pela autoridade
competente, cabera pedido de reconsideragao, com efeito suspensivo, no prazo de 10 (dez)
dias, contado da data de publicacdo da decisdo, sendo que a autoridade julgadora tera o
prazo de 30 (trinta) dias para decidir e publicar nova decisao.

A pessoa juridica contra a qual foram impostas san¢cdes no PAR e que nao
apresentar pedido de reconsideracdo devera cumpri-las no prazo de 30 (trinta) dias,
contados do fim do prazo para interposicdo do pedido de reconsideracdo. Se a pessoa
juridica sancionada tiver apresentado pedido de reconsideracdo, mas a decisdo
administrativa sancionadora tiver sido mantida, sera concedido novo prazo de trinta dias
para cumprimento das san¢6es impostas, contado da data de publicacao da nova decisao.

4.7.2.5. Aspectos processuais relacionados a pessoa juridica

A pessoa juridica poderd acompanhar o PAR por meio de seus
representantes legais ou procuradores, sendo-lhes assegurado amplo acesso aos autos.
Contudo, é vedada a retirada dos autos da reparticdo publica, sendo autorizada a obtengao
de copias, as quais poderdo ser disponibilizadas tanto em papel, quanto em formato digital.

Quanto ao representante legal da pessoa juridica, ele sera, via de regra,
aquele indicado na forma do seu estatuto ou contrato social. Contudo, duas situagdes
especiais merecem atencgio: (i) em caso de sociedade sem personalidade juridica, esta sera
representada pela pessoa a quem couber a administracdo de seus bens; e (ii) em caso de
pessoa juridica estrangeira, a sua representa¢cdo cabera ao gerente, representante ou
administrador de sua filial, agéncia ou sucursal aberta ou instalada no Brasil.
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A comissdo de PAR deve apreciar todos os pedidos para producio de provas
formulados pela pessoa juridica, bem como juntar aos autos todas aquelas que esta
apresente. Todavia, podem ser recusadas, mediante decisdo fundamentada da comissao, a
producdo de provas ilicitas, impertinentes, desnecessdrias, protelatérias ou intempestivas.

Importante ressaltar que, nos termos do art. 11 da Lei Anticorrupgao, a
pessoa juridica tera prazo de 30 (trinta) dias para se manifestar sobre a eventual acusacao
que lhe seja imputada pela comissao ao final da fase instrutéria e consubstanciada no termo
de indiciagdo. Trata-se de um prazo mais adequado e razoavel do que os 10 (dez) dias
previstos na Lei n? 8.666/93.

Observacao importante a ser feita é que, caso a comissao junte novas provas
ao PAR apés a intimagdo para apresentacdo de defesa pela pessoa juridica, esta podera
apresentar alegacdes escritas a respeito delas no prazo de 10 (dez) dias, contado da
intimacao de juntada.

De igual modo, cumpre registrar que a pessoa juridica sempre devera ter a
oportunidade de se manifestar por tltimo no PAR, antes do julgamento. E por esta razio
que o art. 18 da Portaria CGU n2910/2015 determina que concluido o relatério final, o PAR
sera remetido a autoridade competente, a qual intimara a pessoa juridica para, querendo,
manifestar-se no prazo maximo de 10 (dez) dias.

4.8. CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A RESPONSABILIZACAO
ADMINISTRATIVA

Conforme apontado no item 2.5.6 supra, algumas situagdes faticas poderao
ensejar a pratica de irregularidades enquadraveis administrativamente tanto na Lei n?
12.846/2013, quanto em normas de licitagdes e contrato, sobretudo a Lei n? 8.666/1993.

Assim, por exemplo, a pratica do ato lesivo descrito na LAC em seu art. 59,
IV, “a@” (frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo de procedimento licitatério publico) também pode configurar o ato
ilicito previsto no art. 88, 11, da Lei n2 8.666/1993 (tenham praticado atos ilicitos visando a
frustrar os objetivos da licitacdo), uma das hipdteses sancionadas com a declaracao de
inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica.

Tendo em vista que situa¢des — nada incomuns - como essas poderiam gerar
a instauracdo de processos administrativos sancionadores distintos, submetidos a
procedimentos igualmente diferentes e, muito possivelmente, instruidos por comissoes
distintas, ndo é dificil constatar o grave cenario de inseguranca juridica que seria imposto
as pessoas juridicas que estivessem sendo processadas naqueles feitos administrativos.

Objetivando minimizar esta instabilidade processual, o Decreto n®
8.420/2015 determinou, em seu art. 12, que os atos previstos como infracoes
administrativas a Lei n? 8.666/1993, ou a outras normas de licitacdes e contratos da
administracdo publica que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei n®
12.846/2013, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, aplicando-
se o rito procedimental do PAR.

Cabera ao chefe da unidade responsavel no 6rgdo ou entidade pela gestdo de
licitacOes e contratos o dever de comunicar a autoridade competente para instaurar o PAR
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sobre eventuais fatos que configurem simultaneamente atos lesivos previstos no art. 52 da
Lein? 12.846/2013 e infracdes as normas de licitagdes e contratos.

Concluida a apuragdo conjunta por meio de PAR e ocorrendo de as
autoridades competentes para julgamento serem distintas (por exemplo, um presidente de
autarquia e um Ministro de Estado), o processo sera encaminhado primeiramente aquela
de nivel mais elevado, para que julgue no ambito de sua competéncia, tendo precedéncia o
julgamento pelo Ministro de Estado competente.

A LAC assevera, ainda, em seu art. 13, que a instauracdo de processo
administrativo para aplicacdo das san¢oes da Lei n? 12.846/13 nao exime a Administracio
de instaurar processo especifico para ressarcimento dos danos causados pela pessoa
juridica. Conforme dispoe o paragrafo unico do referido dispositivo, concluido o processo
de ressarcimento, caso o dano apurado ndo seja ressarcido pela pessoa juridica infratora, o
crédito correspondente sera inscrito em divida ativa da fazenda publica.

Cumpre destacar também o teor do art. 14 da Lei n? 12.846/2013, o qual
autoriza a desconsideragio da personalidade da pessoa juridica na seara administrativa
sempre que aquela for utilizada com abuso de direito para facilitar, encobrir ou dissimular
a pratica dos atos ilicitos sancionados pela lei, ou ainda, para provocar confusdo
patrimonial. Nos dois casos, os efeitos das san¢des aplicadas a pessoa juridica estendem-se
aos seus administradores e sécios com poderes de administragdo, desde que garantido o
contraditdrio e a ampla defesa em processo administrativo especifico.

Por fim, ndo se pode deixar de registrar que a Lei n? 12.846/2013
estabeleceu que as infragdes nela previstas prescrevem em 5 (cinco) anos, contados da data
da ciéncia da infracdo ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do dia em que
tiver cessado. Tal prazo prescricional sé podera ser interrompido em duas hipdteses: (i)
com a instauracao do processo administrativo ou judicial que tenha por objeto a apuragao
da infragdo; ou (ii) com a celebragdo de acordo de leniéncia previsto na LAC, instituto que
serd analisado no tdpico a seguir.
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5. ACORDO DE LENIENCIA

Na seara do processo administrativo de responsabilizacdo de pessoas
juridicas pela pratica de atos de corrupc¢ao, o acordo de leniéncia se apresenta como um
relevante instrumento juridico de investigacdo, com a possibilidade da obtencao célere de
provas e identificacdo dos diversos atores envolvidos no ilicito. O aludido mecanismo foi
inspirado no consagrado modelo norte-americano (leniency program), que desde os anos
setenta buscava o desenvolvimento de instrumentos aptos a efetiva repressao de ilicitos
relacionados ao abuso do poder econ6mico, a exemplo da pratica de cartéis.

O programa de leniéncia ja se encontra consolidado no ordenamento
juridico de mais de cinquenta paises, a exemplo do Reino Unido, Franca, Alemanha, Holanda,
EUA, Canad3, Coréia do Sul e Japdo. Destaque-se, ademais, a recente ado¢do de uma revisada
politica de leniéncia pela Unido Europeia (fevereiro de 2002)%7.

No ordenamento patrio, o instituto foi introduzido por meio da Medida
Provisoria n? 2.055, de 07 de dezembro de 2000, convertida na Lei n? 10.149, de 21 de
dezembro de 2000, que modificou a Lei n® 8.884, de 11 de junho de 1994, que entdo tratava
da prevencdo e repressdo as infracdes contra a ordem econ6mica, matéria essa que ora
segue regulada pela Lei n?2 12.529, de 30 de novembro de 2011.

Apesar de inicialmente projetado para a coibicdo de infragdes a ordem
econdmica, o instituto em tela mostrou-se util em outras searas. Destaque-se, por exemplo,
a apuracdo de ilicitos praticados por entes que se valem de sofisticados métodos de
organizacdo para pratica delitiva. Trata-se de cendrio caracterizado pela dificuldade de
obtencdo de provas, realidade que costuma se apresentar na investigacdo de praticas
corruptivas, por exemplo. Ndo é por outro motivo que a Lei Anticorrup¢do contemplou de
forma expressa a possibilidade de utilizacdo desse moderno instrumento processual.

5.1. CONCEITO E FINALIDADE

A dogmatica juridico-administrativa, transformada para fins de adequacgao
as novas formas de relacionamento juridico travado entre administrado e Administragao,
viu-se obrigada ao desenvolvimento de novos espacos. Esse esforco nao se cingiu a
perspectiva de participacdo do administrado, buscou também o ambiente da efetiva
negociacdo sob a 6tica da reciprocidade de concessdes, com a criagio de condi¢des propicias
a consecugdo do equilibrio entre interesses originalmente contrapostos.

A LAC surge em meio a esse novo cendrio processual de incentivo a métodos
consensuais, direcionados a uma atuacdo mais dialégica por parte da Administragdo
Publica. Em complemento do tradicional modelo unilateral de apuracdo e sancionamento,
permite-se laboracdo negociada entre Administragao Publica e ente processado. Busca-se,
assim, possibilitar uma oportunidade de acerto de contas com a lei, com o abrandamento da
sancdo administrativa a ser aplicada, mas com correlata colaboragio efetiva e continuada
por parte do infrator.

No bojo do PAR, o acordo de leniéncia pode ser definido como o ato
administrativo consensual por meio do qual a Administragdo processante concede isengdes ou

47 GRIFFIN, James M. The Modern Leniency Program After Ten Years: A Summary Overview of the Antitrust
Division's Criminal Enforcement Program, Agosto de 2003. Disponivel em:
http://www. justice.gov/atr/public/speeches/201477.htm.
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atenuagées de sangdes administrativas imputdveis a determinado infrator em troca de uma
efetiva colaboragdo processual, consistente na apresentacdo de informagdes relevantes e
provas diretas relacionadas a prdtica de ilicitos administrativos, que permitam inferir, de
forma substancial, a existéncia de elementos notdrios de autoria e materialidade.

A leniéncia desponta como um acordo administrativo firmado no curso do
processo acusatorio, tendo por objeto a mais ampla apuracao de ilicitos administrativos e o
exercicio eficaz da pretensao punitiva estatal, especialmente nas situacdes de discrepancia
entre o poder investigativo da Administracdao e o imponente poder econdmico e fatico de
grandes corporacdes. Muitas vezes, tais organiza¢des se pautam por uma atuagdo delitiva
cada vez mais especializada e dissimulada, o que resulta em implacavel dificuldade para
obtencdo de provas de irregularidades, no alto custo investigativo dos processos e na
correspondente demora da apuracio.

Diversamente do que se poderia imaginar, essas novas modalidades
negociais que envolvem a Administracdo Publica ndo fundamentardo a renuncia do
interesse publico, mas, em verdade, a negociacdo dos modos de atingi-lo com maior
eficiéncia e rendimento.

Nao é por outro motivo que os tratados internacionais sobre o combate a
corrup¢do passaram a consagrar a legitimidade da atenuacdo de sangdes, inclusive
criminais, em favor de infratores que colaborassem efetivamente com a apuracdo dos
ilicitos correlacionados. Nesse sentido, alids, hd regramento expresso no bojo da Convengao
das Nac¢oes Unidas contra a Corrupgao:

Artigo 37
Cooperacdo com as autoridades encarregadas de fazer cumprir a lei

1.Cada Estado Parte adotard as medidas apropriadas para
restabelecer as pessoas que participem ou que tenham participado na
pratica dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengio
que proporcionem as autoridades competentes informacgao util com
fins investigativos e probatorios e as que lhes prestem ajuda efetiva e
concreta que possa contribuir a privar os criminosos do produto do
delito, assim como recuperar esse produto.

2. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de prever, em casos
apropriados, a mitigacdo de pena de toda pessoa acusada que preste
cooperagdo substancial a investigacdo ou ao indiciamento dos delitos
qualificados de acordo com a presente Convencao.

3.Cada Estado parte considerard a possibilidade de prever, em
conformidade com os principios fundamentais de sua legislacdo
interna, a concessao de imunidade judicial a toda pessoa que preste
cooperagdo substancial na investiga¢do ou no indiciamento dos delitos
qualificados de acordo com a presente Convencao.

Vale salientar que, antes mesmo do advento da Lei n? 12.846/2013, o
ordenamento juridico brasileiro jA previa a aplicabilidade de alguns instrumentos
consensuais com caracteristicas tipicas de acordos substitutivos, a exemplo do Termo de
Compromisso de Ajuste de Conduta (Lei n? 7.347/1985) e Termo de Compromisso de
Cessacdo de Conduta (Lei n? 12.529/2011). A leniéncia ndo deve ser entendida como um
método substitutivo de natureza absoluta, mas como um mecanismo complementar no
combate a corrupg¢do, devendo atuar em harmonia com os demais instrumentos de detecgdo
e coibicdo de ilegalidades, proprios da atuacdo administrativa em defesa do patrimonio
publico e da moralidade administrativa.
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5.2. ACORDO DE LENIENCIA E O ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O direito brasileiro foi buscar na experiéncia legal norte-americana as raizes
do programa de leniéncia, como uma op¢ao de deteccdo e repressao a atos lesivos a ordem
econdmica. O instituto em comento foi consagrado na legislacdo antitruste estadunidense
com o objetivo de dotar as autoridades publicas de instrumentos mais eficazes de
investigacao e combate aos cartéis, além de semear a desconfianca no ambiente corruptivo.

Depreende-se, nesse sentido, que o programa de leniéncia surgiu,
primordialmente, da dificuldade da obtencao de provas de infracées a ordem econdmica,
despontando como um verdadeiro catalizador da apuragdo antitruste ao viabilizar uma
solucao mais expedita e eficiente por parte das autoridades publicas.

A primeira experiéncia de leniéncia corporativa nos EUA remonta ao ano de
1978, com a criacdo de um programa que concedia anistia as empresas que, de forma
cooperativa, apresentassem provas absolutas de praticas ilicitas ao 6rgdo antitruste antes
do inicio de qualquer investiga¢cdo. Entretanto, o programa nao logrou o éxito esperado,
especialmente em razio da ampla discricionariedade conferida as autoridades
governamentais na andlise dos requisitos necessarios a formalizacdo do acordo. Tal
prerrogativa governamental gerava um ambiente de inseguranca juridica e de grande
desconfianga por parte dos entes empresariais, tendo em vista que a celebracio do ajuste
poderia ser recusada sem maiores esfor¢cos argumentativos da Administragao.

Ante a baixa atratividade de adesdo ao modelo entdo vigente, em agosto de
1993, o Departamento de Justica dos EUA reformulou sensivelmente o programa de
leniéncia. De fato, a Administracdo norte-americana vem modificando essa modalidade de
ajuste na tentativa de torna-la cada vez mais eficiente e eficaz, num esfor¢o continuo de
aperfeicoamento que a trouxe até a atual formatagdo, denominada de Amnestesy Program.

Conforme ja referido, o acordo de leniéncia foi introduzido na legislagdo
brasileira em agosto de 2000, por meio da Medida Proviséria n? 2.055, convertida em lei
naquele mesmo ano (Lei n? 10.149/2000, que modificou o antigo diploma brasileiro
antitruste, a Lei n? 8.884/1994, regulamentada, nesse aspecto, pela Portaria/M] n®
849/2000). Atualmente a defesa da ordem econOomica é regrada pela Lei n® 12.529/2011,
que reserva capitulo especifico para tratar dos acordos de leniéncia.

Embora o legislador brasileiro inicialmente tenha idealizado essa
modalidade de ajuste para o exclusivo combate de infragdes a ordem economica e a livre
concorréncia, estendeu a possibilidade de acordo de leniéncia também para apuracio de
atos lesivos a administracdo publica nacional e estrangeira ao conhecer as vantagens desse
mecanismo. Nessa toada, a Lei n? 12.846/2013 dedica o seu Capitulo V para tratamento
exclusivo da matéria, nos seguintes termos:

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade publica
podera celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem
efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo, sendo
que dessa colaboragio resulte:

I - aidentificacdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber; e

I - a obtencao célere de informacgdes e documentos que comprovem o
ilicito sob apuracao.

§ 120 acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se
preenchidos, cumulativamente, os seguintes requisitos:
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I - a pessoajuridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse
em cooperar para a apuracgio do ato ilicito;

Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na
infracdo investigada a partir da data de propositura do acordo;

Il - a pessoa juridica admita sua participagao no ilicito e coopere plena
e permanentemente com as investigagdes e o processo administrativo,
comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os
atos processuais, até seu encerramento.

§ 22 A celebracdo do acordo de leniéncia isentara a pessoa juridica das
sang¢des previstas no inciso Il do art. 62 e no inciso IV do art. 19 e
reduzira em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa aplicavel.

§ 32 0 acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacao de
reparar integralmente o dano causado.

§ 420 acordo de leniéncia estipulara as condi¢cdes necessarias para
assegurar a efetividade da colaboracio e o resultado util do processo.

§ 52 0s efeitos do acordo de leniéncia serdo estendidos as pessoas
juridicas que integram o mesmo grupo econémico, de fato e de direito,
desde que firmem o acordo em conjunto, respeitadas as condi¢des nele
estabelecidas.

§ 62 A proposta de acordo de leniéncia somente se tornara publica
apds a efetivacio do respectivo acordo, salvo no interesse das
investigacdes e do processo administrativo.

§ 72Ndo importard em reconhecimento da pratica do ato ilicito
investigado a proposta de acordo de leniéncia rejeitada.

§ 82 Em caso de descumprimento do acordo de leniéncia, a pessoa
juridica ficara impedida de celebrar novo acordo pelo prazo de 3 (trés)
anos contados do conhecimento pela administracdo publica do
referido descumprimento.

§ 92A celebragdo do acordo de leniéncia interrompe o prazo
prescricional dos atos ilicitos previstos nesta Lei.

§ 10. A Controladoria-Geral da Unido - CGU é o 4rgdo competente para
celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal,
bem como no caso de atos lesivos praticados contra a administracao
publica estrangeira.

Art. 17. A administracdo publica podera também celebrar acordo de
leniéncia com a pessoa juridica responsavel pela pratica de ilicitos
previstos na Lei n28.666, de 21 de junho de 1993, com vistas a isencdo
ou atenuacio das san¢des administrativas estabelecidas em seus arts.
86 a 88.

Inobstante a existéncia de um verdadeiro marco legal para regulacdo do
tema, vale salientar que o sucesso e a efetividade das politicas de leniéncia, conforme
consagrada licdo de Scott Hammond48, dependem da observancia cumulativa de trés fatores
fundamentais: (i) a existéncia de penalidades relevantemente gravosas, aptas a intimidar e
inibir a pratica dos ilicitos; (ii) o receio de descoberta desses mesmos atos ilicitos, incutindo
preocupacdo decorrente dos consideraveis riscos a que se expdem os infratores; e (iii) a

2004. Disponivel
11/07/2015.

48 HAMMOND, Scott. Cornerstones of an Effective Leniency Program in ICN Workshop on Leniency Programes,
em: http://www.justice.gov/atr/public/speeches/206611.htm. Acesso em
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transparéncia na aplicagdo do programa, de forma que as partes possam ter ampla
previsibilidade do tratamento que receberio ao firmarem o pacto consensual.

5.3. ACORDO DE LENIENCIA NO AMBITO DO PAR

Conforme adiantado, a LAC tratou dos acordos de leniéncia ao longo dos
artigos 16 e 17. O tema encontra-se, ainda, regulamentado nos artigos 28 a 40 do Decreto
n? 8.420/2015. Nos mencionados dispositivos pode-se verificar a disciplina dos aspectos
centrais relacionados ao instituto sob andlise, tais como competéncia, requisitos,
formalidades e efeitos.

Com o destaque desses dispositivos, passa-se agora ao exame dos aspectos
do acordo de leniéncia pertinentes e relevantes ao desenvolvimento do PAR.

0 acordo de leniéncia podera ser celebrado com as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica dos atos ilicitos previstos no art. 52 da Lei n2 12.846/2013, com
vistas a isen¢do ou atenuacdo das sangoes ali previstas. Para celebragdo do ajuste, deve
haver colaboracgao efetiva com as investigacdes e com o processo administrativo, resultando
na obtencdo de substanciais informacées a respeito dos elementos de autoria e
materialidade das infragdes sob apuracao.

Nos termos do art. 17 do mencionado diploma legal, a Administragdo
processante podera também celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsavel
pela pratica de ilicitos previstos na Lei n° 8.666/1993, com vistas a isen¢do ou atenuacio
das san¢des administrativas estabelecidas em seus artigos 86 a 88. Assim, o acordo podera
abarcar, por exemplo, a isencdo da penalidade de declaracao de inidoneidade, na hipdtese
de o ato lesivo ter sido materializado na seara de um contrato administrativo.

Deve-se dar interpretacdo extensiva a esse dispositivo, de forma que o
acordo de leniéncia, desde que atendidos os demais requisitos legais, possa também ser
firmado em caso de infragdes administrativas relacionadas a outras normas de licitagdes e
contratos administrativos, a exemplo da Lei n? 10.520/2002. Tal possibilidade
interpretativa, alids, tem expressa previsao no artigo 28 do Decreto n° 8.420/2015.

5.3.1. ACORDO DE LENIENCIA E INTERESSE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Outra observacdo digna de nota diz respeito ao necessdario interesse da
administragdo na celebracdo do acordo de leniéncia, entendido como o interesse processual
na obtencdo de novos elementos probatérios. A préopria Lei Anticorrupgio trata desse
interesse investigativo da administracdo ao estabelecer o produto esperado da colaboracio:
aidentificacdo dos demais envolvidos e a obtencao célere de informagdes e documentos que
comprovem o ilicito sob apuracdo (art. 16 da LAC). Desta forma, é preciso que a informacio
fornecida seja valiosa, completa e tenha credibilidade*.

Nesse sentido, a efetiva pactuagdo do acordo de leniéncia ndo pode ser
entendida como direito subjetivo dos entes privados em face da administragao publica, uma
vez que se trata de mecanismo concebido em prol da apuracao e do processo. Em outras

49 SOBRAL, Ibrahim Acacio Espirito. O acordo de leniéncia: avango ou precipitagdo? Revista do IBRAC, Sdo Paulo,
v.08,n.02,2001.
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palavras: a viabilidade do acordo de leniéncia vincula-se ao real interesse processual na
producido célere de material probatdrio. Esse interesse é avaliado sob o crivo exclusivo do
ente publico processante, a partir da andlise das informacdes e provas ja coletadas nos autos
do processo administrativo.

Assim, se a Administracdo Publica ja dispuser desses elementos probatoérios
de autoria e materialidade, ndo haveria, num primeiro momento, interesse em pactuar
leniéncia com a pessoa juridica processada, ainda que esta se apresente de forma
espontianea e prontamente ofereca colaboragdo. Nesses casos, a colaboragdo devera ser
considerada apenas como elemento geral de atenuacio da pena, nos termos, alias, do inciso
VII, do art. 7%, da LAC (a cooperacdo da pessoa juridica para a apuracido das infracoes).
Perceba-se, assim, que o aproveitamento atenuador genérico da colaboragdo da pessoa
juridica no curso do processo constitui-se em direito subjetivo do ente processado. Ou seja,
muito embora a pessoa juridica processada ndo detenha direito publico subjetivo a efetiva
celebracao do acordo de leniéncia, que estara sempre condicionado a existéncia de interesse
processual da Administragdo Publica, a colaboracdo espontinea deverda ser sempre
considerada como componente de atenuac¢do da san¢ao administrativa.

Por isso, o aspecto “tempestividade da informacido” denota destacada
relevancia na andlise da pertinéncia e do cabimento do ato administrativo consensual.
Inobstante a possibilidade de a proposta de acordo ser feita, nos termos do § 22 do art. 30
do Decreto n? 8.420/2015, até a conclusido do relatoério final, quanto mais avancada se
encontrar a marcha processual, mais minuciosos e precisos deverao ser os dados fornecidos
pela pessoa juridica, comprovando efetivamente a pratica do ilicito, a fim de que possam ser
aproveitados no bojo do processo.

5.3.2. AUTORIDADE COMPETENTE PARA CELEBRAR 0 ACORDO DE LENIENCIA

Nos termos da Lei n? 12.846/2013, o acordo de leniéncia sera celebrado
perante a autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade publica, a exemplo dos presidentes
de tribunais ou de casas legislativas. Percebe-se que, nesse aspecto, 0 modelo ora previsto
se distancia, em certa medida, do modelo adotado na seara penal, a exemplo da colaborac¢ao
premiada prevista na Lei n? 12.850, de 2 de agosto de 2013, em que a autoridade julgadora
ndo participa das negociacGes instauradas entre o acusado e os 6rgidos de persecucdo,
estando sua atuacdo limitada a homologag¢io do acordo no campo judicial.

No modelo extrapenal da LAC, a autoridade maxima, que a principio sera
também a autoridade julgadora, detém, observados os limites estabelecidos em lei, a mais
ampla competéncia negocial, participando ativamente das tratativas em curso. Tal atuagio
vai muito além da mera verificagio de regularidade, legalidade e voluntariedade,
usualmente levada a efeito na instancia criminal.

No ambito do Poder Executivo Federal, tal competéncia sera exercida, por
expressa disposicdo legal, pelo Ministro da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido.
Essa competéncia abrangerd, inclusive, os processos instaurados no ambito dos demais
orgaos e entidades integrantes da Administracdo Publica indireta, a exemplo de apuragao
existente no ambito de uma empresa publica federal. Essa competéncia abrange ainda a
celebracdo de acordo de leniéncia nos casos de atos lesivos contra a administracdo publica
estrangeira.

Dessa maneira, uma vez proposto o acordo de leniéncia, poderdo ser
requisitados os autos de processos administrativos em curso em outros 6rgaos e entidades
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da administracao publica federal relacionados aos fatos objeto do acordo, como, alias, prevé
0§ 32doart. 31 do Decreto n? 8.420/2015.

Cumpre salientar que a competéncia exclusiva atribuida a autoridade
maxima da Pasta para celebracdo do acordo de leniéncia ndo impede a designacdo de
servidores para participarem da negociacdo do acordo de leniéncia. Vale dizer, a
competéncia para celebracido do acordo de leniéncia é indelegavel, mas isso ndo se confunde
com a possibilidade de designacado de servidor para negociar o ajuste a ser celebrado.

5.3.3. REQUISITOS LEGAIS

Conforme ja salientado, o acordo de leniéncia sera firmado no interesse da
Administracdo processante, tendo por primordiais objetivos a identificacdo dos autores da
infracdo e a obtencdo célere das informacées e dos documentos que comprovem o ilicito
sob apuracdo. Ainda que tais objetivos imediatos sejam possiveis, a Lei n? 12.846/2013
estabelece a observancia de uma série de requisitos como pressupostos de validade da
celebracdo do ato administrativo consensual. Impde-se que a pessoa juridica processada: (i)
seja primeira a se manifestar; (ii) cesse completamente seu envolvimento na infragio
investigada a partir da data de propositura do acordo; (iii) admita sua participagdo no ilicito
e (iv) coopere plena e permanentemente com as investigacoes e o processo administrativo,
comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais, até
seu encerramento.

Frise-se que tais requisitos sao de ordem cumulativa e elencados de forma
taxativa pela LAC. Sobre tal aspecto, Livia Cardoso Viana Gongalves5? assevera, analisando
o instituto existente no ambito do direito antitruste, que a taxatividade dos requisitos
legalmente elencados é de crucial importdncia para garantir a efetividade do programa, na
medida em que permite melhor transparéncia e previsibilidade por parte do proponente do
Acordo, bem como delimita a margem do arbitrio do representante da Unido.

5.3.3.1. A pessoa juridica seja a primeira a se manifestar

Este requisito se justifica pela necessidade de se criar uma significativa
instabilidade entre os atores responsaveis pela pratica do ato lesivo a administracdo publica
nacional ou estrangeira, gerando o constante receio de serem descobertos em razao da
delacdo de um deles. Decerto tal requisito somente tera cabimento quando o ato lesivo for
praticado num cenario de concurso de agentes.

Em relacdo a quantidade de lenientes admitida por determinada infracao, o
direito comparado alberga dois principais sistemas de delacdo: o sistema europeu e o
sistema norte-americano. No primeiro, sdo admitidos multiplos denunciantes pela mesma
infracdo. Ja no segundo, a leniéncia somente é permitida ao primeiro denunciante do ato
lesivo. Percebe-se, entdo, que o programa de leniéncia brasileiro foi diretamente
influenciado pelo sistema norte-americano.

50 GONCALVES, Livia Cardoso Viana. O acordo de leniéncia na investigacdo antitruste: da legislagdo ao leading
case brasileiro. Publicacdes da Escola da AGU: pds-graduacio em direito ptblico - UnB: coletinea de
artigos/Coordenacdo de Jefferson Carts Guedes; Juliana Sahione Mayrink Neiva. Brasilia: Advocacia-Geral da
Unido, 2010, Pg. 214.

79



Manual de Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas/CGU

Ainda assim, mesmo o direito estadunidense contempla alguma mitigacao
ao requisito em tela, uma vez que o proprio Corporate Leniency Policy excetuou a
possibilidade juridica de um Amnesty Plus. Com tal excec¢do, permite-se a empresa que nao
se habilitou primeiramente a dentincia da infragao a possibilidade de delatar outra infragdo
entdo desconhecida, obtendo todos os beneficios do acordo de leniéncia na nova infragio e
sendo agraciada com a redu¢do da sancdo na primeira infracao.

Tal possibilidade também foi expressamente consagrada no ordenamento
juridico brasileiro, ao menos na seara do direito antitruste, com o estabelecimento do
instituto da leniéncia plus, assim denominado por evidente influéncia do direito norte-
americano. Desse modo, restou consignado nos §§ 72 e 82 do art. 86 da Lei n® 12.529/2011
as seguintes assertivas:

§ 7° A empresa ou pessoa fisica que nio obtiver, no curso de inquérito
ou processo administrativo, habilitacdo para a celebracdo do acordo
de que trata este artigo, podera celebrar com a Superintendéncia-
Geral, até a remessa do processo para julgamento, acordo de leniéncia
relacionado a uma outra infracdo, da qual o Cade nado tenha qualquer
conhecimento prévio.

§ 82 Na hipdtese do § 72 deste artigo, o infrator se beneficiara da
reducdo de 1/3 (um terco) da pena que lhe for aplicavel naquele
processo, sem prejuizo da obtencdo dos beneficios de que trata o inciso
I do § 4 deste artigo em relagdo a nova infracdo denunciada.

De certa maneira, o Decreto n? 8.420/2015 também relativizou a
necessidade de o acordo ser celebrado tdo s6 com a primeira pessoa juridica a manifestar
interesse em cooperar com a apurag¢do do ilicito. Ao reproduzir o dispositivo original da
LAC, o regulamento esclarece que o ineditismo da manifestacdo deveria ser observado
“quando tal circunstdncia for relevante”.

Em que pese a possibilidade ali estabelecida, sua aplicagdo deve ser balizada
com a observancia de alguns fatores de limitacdo, sob pena de a pessoa juridica acusada
delatar casos de pequena expressdo com a exclusiva finalidade de obter reducdo de
penalidades de fatos mais gravosos.

Assim, pode-se delimitar a pactuagdo do acordo posterior pelo acatamento,
em especial, dos seguintes critérios: (i) a relevancia das provas apresentadas pelo leniente
plus; (ii) a potencial materialidade da infracao delatada, devendo-se levar em consideracao
a magnitude do ato lesivo, a extensao do dano causado, o nimero de empresas envolvidas
etc.; e (iii) a probabilidade de deteccdo do ilicito sem a denuncia ofertada pela empresa
leniente.

Cumpre ressaltar que o requisito em exame se aplica de maneira mais
apropriada aos casos em que o conluio ou acerto envolvendo duas ou mais empresas se
apresente como elemento essencial a configuracdo da infracdo, a exemplo do ato lesivo
consubstanciado no art. 59, IV, “a”, da Lei n? 12.846/2013: “frustrar ou fraudar, mediante
ajuste, combinagdo ou qualquer outro expediente, o cardter competitivo de procedimento
licitatério publico”.

Em relacdo aos demais ilicitos, a presente condicdo perde relevancia, afinal
nem todo ato de corrupgio sera levado a cabo por meio da pratica de cartel ou conluio.
Justamente por isso, o Decreto n2 8.420/2015, em seu art. 30, expressamente prevé que a
observancia de tal requisito somente serad necessaria, quando tal circunstdncia for relevante.
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5.33.2. A pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infragdo
investigada a partir da data de propositura do acordo

O presente requisito se apresenta como o mais logico e natural dos
pressupostos de um acordo de leniéncia. Se o acordo é um instrumento de coibicdo e
repressdo da pratica de atos lesivos a Administracdo Publica, ndo ha davidas de que
necessariamente a pessoa juridica que delata determinado esquema delituoso devera se
comprometer com a cessacao integral e imediata desse mesmo ilicito. Afinal, o acordo de
leniéncia ndo pode jamais representar um salvo-conduto para continuidade delitiva.

Percebe-se que a propria Lei n? 12.846/2013 estabeleceu o marco temporal
a ser observado para efetiva cessacao da pratica do ilicito, qual seja, a data de propositura
do acordo. Dessa maneira, mesmo que a pratica ilicita ndo tenha cessado a época de sua
descoberta ou da instauracdo do PAR, o acordo podera ser posteriormente celebrado.
Contudo, para tanto, devem ser observados os demais requisitos legais, bem como a
necessidade de a cessacdo ja se ter verificado a época da propositura da leniéncia. Nesta
toada, é valido registrar que a proposta do acordo de leniéncia podera ser feita até a
conclusdo do relatério final a ser elaborado no PAR.

A ndo observancia do requisito em exame implicara, ato continuo, a imediata
ruptura do pacto celebrado, dando-se pronto seguimento ao curso do processo
administrativo sancionador. Desta maneira, a circunstancia agravante decorrente da
continuidade das infracdes no tempo incidird sobre a san¢do eventualmente aplicada, nos
termos do art. 17, I, do Decreto n? 8.420/2015.

5.3.3.3. A pessoa juridica admita sua participagdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigagoes e o processo administrativo

Como ja salientado, o acordo de leniéncia surgiu da dificuldade na producao
de provas de determinadas infragdes cometidas por pessoas ou entidades detentoras de
sofisticado aparato organizativo. Um dos objetivos primordiais do aludido programa é
justamente o incentivo negociado a oferta por parte do infrator de provas contundentes
acerca da existéncia e forma de consumacao do ato ilicito.

A primeira delagdo que se faz no bojo desse tipo de acordo é justamente em
relacdo a participacdo do leniente, consistente na confissdo plena e irretratavel de sua
participacdo no ilicito. Posteriormente ao ato de confissdo, o leniente devera relatar a exata
participacdo dos demais atores envolvidos na pratica da infragdo, caso existentes.

Superada a fase de indicagdo dos responsaveis pela materializacdo da
infracdo, o delator devera cooperar plena e permanentemente com as investigacdes e o
processo administrativo, devendo, acima de tudo, fornecer informacoes, documentos e
todas as demais evidéncias que comprovem efetivamente os atos lesivos. Perceba-se que o
programa de leniéncia ndo se encerra na mera narragao do histérico delitivo. De fato, vai
muito além, exigindo do leniente provas idoneas para comprovacgdo dos fatos delatados.

A cooperagdo poderd mesmo ser aproveitada quando a autoridade
administrativa ja dispuser de provas para condenar os envolvidos. Com efeito, os elementos
trazidos por um participante do conluio podem fortalecer a persecucdo contra os demais
envolvidos e até mesmo indicar a existéncia de mais participantes na infragdo. Porém, o
valor das informacdes trazidas deve ser avaliado in concreto, de modo a ndo provocar uma
punicao excessivamente atenuada da empresa que se envolve na organizacao delituosa.
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5.3.4. FORMALIDADES A SEREM OBSERVADAS NA CELEBRACAO DO ACORDO DE
LENIENCIA

A propria Lei Anticorrupcao delineou os principais aspectos formais a serem
observados na celebracdo do acordo de leniéncia, a exemplo da designacido da autoridade
competente para sua negociacdo ou a indicacao dos requisitos necessarios a sua celebracao.
Entretanto, cumpre fazer breve mencao a alguns aspectos formais de cunho pragmatico a
serem observados no desenvolvimento do acordo. Tais elementos encontram-se mais bem
explanados no bojo do Decreto n? 8.420/2015, que consagrou regras procedimentais
orientadas ao fiel cumprimento da LAC, em especial nos artigos 28 a 40.

0 acordo de leniéncia sera proposto pela pessoa juridica, por intermédio de
seus representantes, na forma de seu estatuto ou contrato social, ou por meio de procurador
com poderes especificos para tal ato, observado o disposto no art. 26 da Lein® 12.846,/2013.
Perceba-se que a iniciativa da proposta devera partir exclusivamente do ente processado,
ndo podendo jamais o ente processante propor a celebracdo do acordo. Conforme ja
salientado, a proposta do acordo de leniéncia podera ser feita até a conclusido do relatério
final a ser elaborado no PAR.

A proposta de celebragao de acordo de leniéncia podera ser feita de forma
oral ou escrita, oportunidade em que a pessoa juridica proponente declarara
expressamente que foi orientada a respeito de seus direitos, garantias e deveres legais e de
que o nao atendimento as determinacdes e solicitacbes da Administracdo Publica
processante durante a etapa de negociacdo importara a desisténcia da proposta.

A negociacdo a respeito da proposta do acordo de leniéncia devera ser
concluida no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contado da data de apresentacdo da
proposta, podendo ser prorrogado, a critério da Administracdo, caso presente
circunstancias que o exijam.

0 acordo de leniéncia estipulara as condi¢des para assegurar a efetividade
da colaboracio e o resultado 1til do processo, do qual constardo clausulas e obrigacdes que,
diante das circunstancias do caso concreto, reputem-se necessarias. Nesse sentido, o acordo
contera clausulas que versem sobre o cumprimento das obrigacdes necessarias a elucidacao
do feito, a exemplo (i) da confissdo e fornecimento de informagdes, documentos e elementos
que comprovem a infracdo administrativa; (ii) da expressa mencao a possibilidade de perda
dos beneficios pactuados em caso de descumprimento do acordo; (iii) da natureza de titulo
executivo extrajudicial do instrumento do acordo; e (iv) da adoc¢ao, da aplicacao ou do
aperfeicoamento de programas de integridade (compliance) anticorrupgao.

Caso o acordo ndo venha a ser celebrado, os documentos apresentados
durante a negociacdo serdo devolvidos a pessoa juridica proponente, sem retencdo de
copias, sendo vedado seu uso para fins de responsabilizacdo. A excecdo a esta regra ocorre
na hipotese de a Administragdo Publica ter conhecimento de tal documentacdo por outras
fontes, independentemente da proposta do acordo de leniéncia.

Por fim, no ambito do Poder Executivo Federal, uma vez proposto o acordo
de leniéncia, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido podera
requisitar os autos de processos administrativos em curso em outros 6rgios ou entidades
da Administracdo Publica Federal relacionados aos fatos objeto do acordo.
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5.3.5. ACORDO DE LENIENCIA NO AMBITO DO MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

De acordo com o artigo 16, § 10, da Lei n? 12.846/2013 e o artigo 29 do
Decreto n2 8.420/2015, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido é o
6rgdo competente para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo
federal, bem como no caso de atos lesivos praticados contra a administracdo publica
estrangeira.

As negociagdes para a celebracdo desses acordos, por sua vez, deverdo
seguir o procedimento atualmente previsto na Portaria Interministerial CGU/AGU n® 2.278,
de 15 de dezembro de 2016. O disposto na referida Portaria também se aplica aos
procedimentos em curso instaurados com fundamento nos artigos 27 a 37 da Portaria CGU
n2910/2015, atualmente revogados.

A proposta de acordo de leniéncia apresentada nos termos do art. 31 do
Decreto n? 8.420/2015 deve ser dirigida a Secretaria-Executiva do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido - CGU. Apds recebida a proposta, o
Secretario-Executivo da CGU comunicara a Advocacia-Geral da Unido - AGU, que indicara
um ou mais advogados publicos para comporem a comissio de negociagio.

Na sequéncia, o Secretario-Executivo da CGU, ou pessoa por ele designada,
encaminhard minuta de Memorando de Entendimentos a pessoa juridica com a finalidade
de formalizar a proposta e definir os parametros do acordo de leniéncia. Uma vez assinado
o Memorando de Entendimentos, o Secretario-Executivo designara, mediante despacho,
comissao responsavel pela conducdo da negociagdo do acordo, composta por, no minimo,
dois servidores publicos efetivos e estaveis do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido - CGU, bem como pelos membros indicados pela Advocacia-
Geral da Unido, podendo ser solicitada a indicacdo de servidor ou empregado do 6rgdo ou
entidade lesado para participar das reunides da comissao responsavel pela conducio das
negociagoes.

A comissdo de negociacdo devera:

I) esclarecer a pessoa juridica proponente os requisitos legais necessarios
para a celebragio de acordo de leniéncia;

I1) avaliar se os elementos trazidos pela pessoa juridica proponente atendem
aos seguintes requisitos: a) ser a primeira a manifestar interesse em cooperar para a
apuragdo de ato lesivo especifico, quando tal circunstancia for relevante; b) a admissdo de
sua participacdo na infracdo administrativa, ¢) o compromisso de ter cessado
completamente seu envolvimento no ato lesivo, d) a efetividade da cooperacdo ofertada
pela proponente as investigacdes e ao processo administrativo, podendo ser considerada a
cooperacdo da pessoa juridica em outros processos ou instancias de responsabilidade, e €)
a identificagdo dos servidores e particulares envolvidos na infracdo administrativa;

III) avaliar o programa de integridade, caso existente, podendo aproveitar
andlise previamente iniciada ou concluida em sede de Processo Administrativo de
Responsabilizacao - PAR;

IV) propor clausulas e obriga¢des para o acordo de leniéncia que, diante das
circunstancias do caso concreto, reputem-se necessarias para assegurar: a) a efetividade da
colaboragio e o resultado util do processo; b) o comprometimento da pessoa juridica em
promover altera¢gdes em sua governanga que mitiguem o risco de ocorréncia de novos atos
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lesivos; c) a obrigacdo da pessoa juridica em adotar, aplicar ou aperfeicoar programa de
integridade; d) o monitoramento eficaz dos compromissos firmados no acordo de leniéncia;
e e) areparacdo do dano identificado ou a subsisténcia desta obrigacao;

V) negociar os valores a serem ressarcidos, com base em critérios de
eficiéncia, preservando-se a obrigacdo da pessoa juridica de reparar integralmente o dano
causado.

Para auxiliar no desenvolvimento dos trabalhos de negociacdo, a comissdo
podera ainda solicitar a Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢ao da Corrupc¢do - STPC, da
CGU, a manifestacdo sobre a adocgdo, aplicacdo ou aperfeicoamento e a avaliacdo do
programa de integridade, bem como apoio técnico da CGU ou do 6rgdo ou entidade lesada
pelo ilicito, inclusive para auxiliar na identificacdo e quantificacdo dos valores a serem
negociados.

No ambito da comissdo de negociacdo, compete especificamente aos
membros indicados pela AGU avaliar a vantagem e procedéncia da proposta da empresa em
face da possibilidade de propositura de eventuais a¢des judiciais.

Ao final dos trabalhos, a comissdo responsavel pelas negociacdoes deve
submeter ao Secretario-Executivo da CGU e ao Secretario-Geral de Consultoria da AGU
relatério conclusivo acerca das negociacdes, sugerindo, de forma motivada, quando for o
caso, a aplicacdo dos efeitos previstos pelo art. 40 do Decreto n2 8.420/2015, e o valor da
multa aplicavel. O relatério também devera conter capitulo préoprio com a analise das
questoes juridicas realizada pelos membros indicados da AGU.

Esse relatorio sera remetido, pelo Secretdrio-Executivo da CGU e pelo
Secretario-Geral de Consultoria da AGU, para manifestacdo do Consultor-Geral da Unido, do
Procurador-Geral da Unido e do Chefe da Consultoria Juridica da CGU.

Na sequéncia, o0 mesmo relatério sera submetido concomitantemente ao
Ministro da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido - CGU e ao Advogado-Geral da
Unido, autoridades a quem cabera a decisdo sobre a celebracdo do acordo de leniéncia.

Ressalte-se que, a qualquer momento que anteceda a celebracdo do acordo,
a pessoa juridica proponente podera desistir da proposta ou o Ministério da Transparéncia
e Controladoria-Geral da Unido - CGU ou a Advocacia-Geral da Unido podera rejeita-la.

5.3.6. BENEFICIOS E EFEITOS DECORRENTES DO ACORDO DE LENIENCIA

ALein?212.846/2013 estabelece como resultado necessario da colaboragdo
pactuada a identificagdo dos envolvidos na infragdo e a obtencio célere de informacdes e
documentos que comprovem o ilicito sob apuracio.

Em contrapartida dessa relevante colaboragdo, uma vez cumprido
integralmente o acordo pela pessoa juridica leniente, serdo declarados em seu favor, nos
termos previamente firmados no instrumento negocial, um ou mais dos seguintes efeitos,
proporcionais ao nivel de colaboracio obtido:
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(i) Iseng¢do da publicacdo extraordinaria da decisdo administrativa
sancionadora;

(ii) Isencdo da proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes,
doagdes ou empréstimos de érgdos ou entidades publicos e de
instituicdes financeiras publicas ou controladas pelo Poder Publico;

(iii) Redugdo, em até 2/3 (dois tercos), do valor final da multa aplicavel;
ou

(iv) Isencdo ou atenuacdo das sangdes administrativas previstas nos
diplomas legais que versam sobre licitagbes e contratos
administrativos.

0 que se observa desse rol de beneficios passiveis de serem concedidos pela
Administracdo Publica a pessoa juridica leniente é que o acordo de leniéncia previsto na Lei
n212.846/2013 nunca resultara em um abrandamento total das penalidades a que a pessoa
juridica se sujeita por ter infringindo a referida lei. Isto porque, ainda que a autoridade
celebrante tenha concedido a pessoa juridica a isenc¢do total das san¢des indicadas nos itens
(1), (ii) e (iv) acima, necessariamente a pessoa juridica infratora sofrera a penalidade de
multa prevista no art. 62 da LAC, tendo em vista que a redu¢cdo maxima do valor daquela
penalidade é de dois tercos do seu valor final.

Cumpre salientar que os efeitos dos beneficios decorrentes do cumprimento
do acordo de leniéncia poderio ser estendidos as pessoas juridicas que integrarem o mesmo
grupo econdmico, de fato e de direito, desde que tenham firmado o acordo em conjunto,
respeitadas as condi¢des nele estabelecidas. Tal previsdo legal é compreensivel em razao da
propria coeréncia do sistema de responsabilizacdo inaugurado pela Lei Anticorrupcio,
considerando que, se todas essas sociedades empresariais podem ser solidariamente
responsaveis pela pratica de atos lesivos a Administracdo Publica nacional ou estrangeira,
faz-se necessario admitir que os efeitos do ato administrativo consensual possam ser
estendidos a cada uma delas no momento da celebragao do ajuste.

Outro relevante efeito decorrente do acordo de leniéncia é a interrup¢io do
prazo prescricional dos atos ilicitos, nos termos do § 92 do art. 16 da Lei n® 12.846/2013.
Assim, com a celebracdo do acordo de leniéncia, tem-se o reinicio da contagem do prazo
prescricional, que passa novamente a correr em sua integralidade, de forma a possibilitar o
eventual prosseguimento da apuracao, especialmente nos casos de descumprimento das
clausulas entdo negociadas.

Por fim, vale a pena mencionar que, em se tratando da multa no 4mbito dos
acordos de leniéncia, a Instrucdo Normativa n? 2, de 16 de maio de 2018, do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e Advocacia-Geral da Unido5!, aprovou a
respectiva metodologia de calculo. A norma, além de uniformizar os procedimentos a serem
adotados, confere ainda maior transparéncia e reforca a seguranca juridica para todos os
participantes do acordo de leniéncia, ao detalhar quais sdo os parametros utilizados para o
calculo da multa, conforme se 1é:

a) Correta subsung@o da conduta a norma, indicando qual (is) ato (s)
lesivo (s) previsto (s) nos incisos do art. 5° da LAC estd (do) sendo objeto
de aplicagdo da penalidade da multa;

51 Publicada no Diario Oficial da Unido de 21 de maio de 2018, se¢do 1, paginas 71 a 73.
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b) Ano da instauragdo do PAR ou do procedimento de acordo de
leniéncia, o que tiver ocorrido primeiro;

¢) Faturamento bruto (art. 17, caput, ou art. 22, incisos I, I ou III do
Decreto n°® 8.420, de 2015);

d) Propina para fins de cdlculo da multa da LAC (consultar 6f deste
Anexo);

e) Valor total de todos os contratos ou instrumentos no periodo
reconhecido, incluindo aditivos (somatério do valor total dos contratos
ou instrumentos no periodo analisado);

f) Saldo contratual existente dos instrumentos contaminados na data de
vigéncia da LAC (somatdrio dos saldos residuais dos contratos ou
instrumentos contaminados - a partir de 29/01/2014);

g) Lucro para fins de cdlculo da multa da LAC (% - consultar 6i deste
Anexo);

h) Aplicagdo de outras multas por parte da Administra¢do Publica em
face dos mesmos fatos.

A IN n® 2/2018 deve ser observada pelos servidores que compdem as
comissdes de negociacdo e os assistentes técnicos destas.
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6. PROGRAMAS DE COMPLIANCE
6.1. CONSIDERACOES INICIAIS

Conforme ja observado no presente manual, a Lei n? 12.846/2013
reconhece a importancia do setor privado no efetivo combate a corrupc¢do. A possibilidade
de redugdo das penalidades em decorréncia da ado¢do de um programa de integridade
efetivo, da cooperacdo nas investigacoes ou da celebracdo de acordo de leniéncia sao
exemplos claros de reconhecimento da relevancia da atuagdo dos entes privados.

Um programa de integridades? consiste, no ambito de uma pessoa juridica,
no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
dentincia de irregularidades e na aplicagdo efetiva de cédigos de ética e conduta, politicas e
diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira (art. 41, caput, Decreto
n? 8.420/2015). Conforme previsto diretamente no texto legal, “a existéncia de mecanismos
e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentincia de irregularidades
e a aplicagdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no dmbito da pessoa juridica” sera
necessariamente considerada quando da aplicacdo das penalidades de multa e publicagdo
extraordinaria da decisdo condenatéria.

Além de sua importancia intrinseca, observa-se que a existéncia de um
programa de integridade efetivo pode ter impacto direto no valor da multa aplicavel em um
processo de responsabilizacdo. Conforme estabelece o art. 18, V, do Decreto n?8.420/2015,
que versa sobre metodologia de calculo da multa a ser aplicada, o resultado da avaliacdo de
um programa de integridade podera implicar a redugdo de até 4% do valor da multa, caso
reste comprovado que a pessoa juridica possui e aplica um programa de integridade,
conforme os parametros estabelecidos no mesmo Decreto. Possuir e aplicar um efetivo
programa de integridade representa, assim, o principal fator de atenuagdo da penalidade.

Vale mencionar que a possibilidade de redu¢do da multa, em razao da
existéncia e efetividade de um programa de integridade, ndo representa novidade no
ordenamento juridico internacional. Nesse sentido, registra-se o exemplo dos EUA, cujas
diretrizes para elaboracdo de sentencas (United States Sentencing Commission Guidelines
Manual) 53 versam sobre a consideracdo de programas de integridade na aplicacdo de
multas contra pessoas juridicas. Referido documento traz de forma expressa a possibilidade
de atenuacdo de penalidades caso reste comprovada a aplicacdo efetiva de medidas de
integridade.

Em linhas similares segue a legislacdo britdnica, que, no bojo de sua lei
anticorrupg¢do, expressamente reconhece a releviancia do tema nos casos envolvendo
pessoas juridicas. Interessante observar que a lei britanica inova ao prever o ilicito de falha
em prevenir a ocorréncia de irregularidades. Assim, a pessoa juridica que responde pela
pratica de oferecimento de vantagem indevida também ird responder pelo fracasso em
prevenir a ocorréncia do oferecimento de tal vantagem indevida.

52 Em estudos independentes sobre o tema, o avaliador do programa de integridade ird se deparar com o termo
compliance, programa de compliance ou compliance anticorrupg¢io. A terminologia compliance, do inglés to
comply, refere-se ao ato de cumprir, de estar em conformidade com algo imposto, de observar as leis e
regulamentos. No ambito da Lei n? 12.846/2013 e de todos os seus desdobramentos, os termos programa de
compliance, compliance anticorrupg¢ido e programas de integridade devem ser entendidos como sin6nimos, nio
existindo qualquer diferenga pratica ou tedrica entre eles.

53 http://www.ussc.gov/guidelines-manual/2015/2015-individual-chapters-and-guidelines-html).
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E inegavel, assim, o alinhamento da legislacdo brasileira as praticas
internacionais de combate e prevencao a ocorréncia de atos lesivos praticados por pessoas
juridicas.

Na legislagdo brasileira, as principais regras relacionadas a estruturacdo e
avaliacdo de programas de integridade encontram-se nos artigos 41 e 42 do Decreto n®
8.420/2015 e na Portaria CGU n? 909, de 7 de abril de 2015. Os principais pontos dos
referidos normativos encontram-se examinados detalhadamente abaixo.

6.2. PARAMETROS DE UM PROGRAMA DE INTEGRIDADE: ASPECTOS
CENTRAIS

Conforme ja observado, um programa de integridade consiste em um
conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
dentncia de irregularidades e na aplicacao efetiva de c6digos de ética e conduta, politicas e
diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a administragdo publica. Os parametros desse conjunto de mecanismos e
procedimentos encontram-se elencados no art. 42 do Decreto n? 8.420/2015, conforme se
1é:

I - comprometimento da alta dire¢cdo da pessoa juridica, incluidos os
conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa;

Il - padrées de conduta, cédigo de ética, politicas e procedimentos de
integridade, aplicdveis a todos os empregados e administradores,
independentemente de cargo ou fungdo exercidos;

Il - padrées de conduta, cédigo de ética e politicas de integridade
estendidas, quando necessdrio, a terceiros, tais como, fornecedores,
prestadores de servigo, agentes intermedidrios e associados;

IV - treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;

V - andlise periddica de riscos para realizar adaptagdes necessdrias ao
programa de integridade;

VI - registros contdbeis que reflitam de forma completa e precisa as
transagdes da pessoa juridica;

VII - controles internos que assegurem a pronta elaboragcdo e
confiabilidade de relatérios e demonstragdes financeiros da pessoa
juridica;

VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no
dmbito de processos licitatérios, na execucdo de contratos
administrativos ou em qualquer interacdo com o setor piblico, ainda
que intermediada por terceiros, tal como pagamento de tributos,
sujeicdo a fiscalizagbes, ou obtencdo de autorizacées, licengas,
permissoes e certidoes;

IX - independéncia, estrutura e autoridade da instdncia interna
responsdvel pela aplicagdo do programa de integridade e fiscalizagdo de
seu cumprimento;

X - canais de dentincia de irregularidades, abertos e amplamente
divulgados a funciondrios e terceiros, e de mecanismos destinados a
protecdo de denunciantes de boa-fé;
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XI - medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de
integridade;

Xl - procedimentos que assegurem a pronta interrupgdo de
irregularidades ou infragdes detectadas e a tempestiva remediagdo dos
danos gerados;

XIIl - diligéncias apropriadas para contratagdo e, conforme o caso,
supervisdo, de terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servico,
agentes intermedidrios e associados;

XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisicoes e
reestruturagdes societdrias, do cometimento de irregularidades ou
ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas juridicas
envolvidas;

XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando seu
aperfeicoamento na prevengdo, detecgdo e combate a ocorréncia dos atos
lesivos previstos no art. 52 da Lei n? 12.846, de 2013; e

XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto a doagées para candidatos
e partidos politicos.

Verifica-se que os parametros de um programa de integridade sdo medidas
e estruturas especificas que visam a organizar, distribuir atribui¢des e controlar as
atividades da pessoa juridica de forma a prevenir e detectar a ocorréncia de atos lesivos,
bem como, caso atos lesivos ocorram, reparar os danos causados. Para informacdes mais
detalhadas sobre cada parametro recomenda-se a leitura do documento “Programa de
Integridade Diretrizes para Empresas Privadas” disponivel em
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/programa-de-
integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf. Referido documento, apesar de versar
sobre o tema sob o enfoque da prépria pessoa juridica, certamente sera uma importante
ferramenta de auxilio para o avaliador quando da analise de um programa de integridade.

Um dos principais critérios para se avaliar a efetividade de um programa de
integridade é verificar se ele foi concebido e é aplicado de acordo com as especificidades e
riscos de cada pessoa juridica. Essa caracteristica é de extrema relevancia, vez que
fundamenta a adog¢ido dos parametros do art. 42 do Decreto n® 8.420/2015. O §12 deste
dispositivo elenca alguns elementos que, quando devidamente considerados, irdo conferir
ao programa de integridade essa caracteristica de correspondéncia as necessidades e
peculiaridades da pessoa juridica: (i) quantidade de funcionarios, empregados e
colaboradores; (ii) a complexidade hierarquica interna e a quantidade de departamentos,
diretorias ou setores; (iii) a utilizacdo de agentes intermediarios como consultores ou
representantes comerciais; (iv) o setor do mercado em que atua; (v) os paises em que atua,
direta ou indiretamente; (vi) o grau de interacdo com o setor publico e a importancia de
autorizacoes, licencas e permissdes governamentais em suas operagdes; (vii) a quantidade
e a localizacdo das pessoas juridicas que integram o grupo econdémico; e (viii) o fato de ser
qualificada como microempresa ou empresa de pequeno porte.

Verifica-se, assim, que ndo existe uma configuracdo unica de programa de
integridade que deva ser replicada em todos os tipos de pessoas juridicas. O avaliador deve
ter clareza que pessoas juridicas distintas, sujeitas a riscos distintos, irdo possuir programas
de integridade diferentes. E nessa percepgio que reside o principal trabalho do avaliador
de um programa de integridade: observar se, diante dos riscos e caracteristicas de cada
pessoa juridica, o programa de integridade adotado é suficiente e, a partir disso, calcular e
justificar a reducao da multa a ser aplicada.

89


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art5
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf

Manual de Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas/CGU

6.3. AVALIACAO DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

0 avaliador deve verificar se o que esta sendo apresentado como programa
de integridade pela pessoa juridica de fato atende suas necessidades. Diante do perfil da
empresa, o avaliador deve analisar se os parametros elencados no art. 42 do Decreto n®
8.420/2015: (i) de fato existem; (ii) sdo devidamente aplicados nas rotinas da pessoa
juridica; e se (iii), com relagdo ao ato lesivo, foram minimamente efetivos. Ressalta-se que o
avaliador deve analisar todo o programa apresentado, e ndo somente os parametros que, de
alguma forma, tém relacao direta com o ato lesivo praticado.

Necessario frisar que a avaliacdo do programa de integridade da pessoa
juridica somente ocorrera se ela assim o quiser. Cabe a ela, portanto, o 6nus de apresentar,
na forma do artigo 22 da Portaria CGU n2 909/2015, a documenta¢do necessaria para
desencadear a avaliacdo do programa. Assim, somente diante da manifestacdo de vontade
da pessoa juridica, o avaliador estara legitimado a fazer uma andlise dos relatérios e
documentos apresentados e podera formar seu juizo de valor.

Conforme ja referido, os elementos a serem considerados na avaliacio de um
programa de integridade sdo aqueles constantes dos arts. 41 e 42 do Decreto n®
8.420/2015. De seu lado, o procedimento para avaliacdo, encontra-se delineado na Portaria
CGUn2909/2015, segundo a qual, para que um programa de integridade possa ser avaliado,
a pessoa juridica devera apresentar: (i) relatério de perfil e (ii) relatério de conformidade
do programa.

O relatério de perfil devera: (i) indicar os setores do mercado em que atua
em territério nacional e, se for o caso, no exterior; (ii) apresentar sua estrutura
organizacional, descrevendo a hierarquia interna, o processo decisorio e as principais
competéncias de conselhos, diretorias, departamentos ou setores; (iii) informar o
quantitativo de empregados, funciondrios e colaboradores; (iv) especificar e contextualizar
as interacdes estabelecidas com a administracdo publica nacional ou estrangeira,
destacando: a) importancia da obtencdo de autorizacdes, licencas e permissdes
governamentais em suas atividades; b) o quantitativo e os valores de contratos celebrados
ou vigentes com entidades e 6rgdos publicos nos ultimos trés anos e a participacdo destes
no faturamento anual da pessoa juridica; c) frequéncia e a relevancia da utilizacdo de
agentes intermediarios, como procuradores, despachantes, consultores ou representantes
comerciais, nas interagdes com o setor publico; (v) descrever as participagcdes societarias
que envolvam a pessoa juridica na condi¢cdo de controladora, controlada, coligada ou
consorciada; e (vi) informar sua qualificagdo, se for o caso, como microempresa ou empresa
de pequeno porte.

No relatério de conformidade, por sua vez, a pessoa juridica devera: (i)
informar a estrutura do programa de integridade, com: a) indicacdo de quais parametros
previstos nos incisos do caput do art. 42 do Decreto n? 8.420/2015 foram implementados;
b) descricdo de como os parametros previstos no item anterior foram implementados; c)
explicacdo da importancia da implementacdo de cada um dos pardmetros previstos no item
“a” acima frente as especificidades da pessoa juridica, para a mitigacdo de risco de
ocorréncia de atos lesivos constantes do art. 52 da Lei n? 12.846/2013; (ii) demonstrar o
funcionamento do programa de integridade na rotina da pessoa juridica, com histérico de
dados, estatisticas e casos concretos; e (iii) demonstrar a atuacdo do programa de
integridade na prevencao, deteccdo e remediacdo do ato lesivo objeto da apuracgao.

Segue a portaria versando sobre a necessidade de comprovacao de todas as
alegacdes feitas nos relatérios, devendo a pessoa juridica zelar pela completude, clareza e
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organizacdo das informagdes prestadas. O avaliador deve aceitar todos os meios legais de
comprovacao, tais como documentos oficiais, correios eletrénicos, cartas, declaragoes,
correspondéncias, memorandos, atas de reunido, relatérios, manuais, imagens capturadas
da tela de computador, gravacdes audiovisuais e sonoras, fotografias, ordens de compra,
notas fiscais, registros contabeis ou outros documentos, em meio fisico ou digital.

A portaria prevé, ainda, em seu artigo 52, §52, a possibilidade de realizacao
de entrevistas e solicitacdo de novos documentos para fins de avaliacdo do programa de
integridade.

Necessdario tecer alguns comentarios sobre a avaliacdo de programas de
integridade de microempresas e empresas de pequeno porte. Segundo o art. 42, §32 do
Decreto n? 8.420/2015, “na avaliagdo de microempresas e empresas de pequeno porte, serdo
reduzidas as formalidades dos pardmetros previstos neste artigo, ndo se exigindo,
especificamente, os incisos 1lI, V, IX, X, XIlI, XIV e XV do caput”. Referida reducdo de
parametros encontra-se detalhada na Portaria Conjunta CGU/SMPE n? 2.279, de 9 de
setembro de 2015 e materializa o reconhecimento da realidade de grande parcela das
microempresas e empresas de pequeno porte brasileiras, que deve ser considerada pelo
avaliador quando da anélise do programa de integridade apresentado.

Por fim, é importante ressaltar que toda a avaliacdo requer devida
fundamentagdo, contendo as justificativas que embasaram o juizo do avaliador.

6.4. DEFINICAO DO PERCENTUAL DE REDUCAO DE MULTA

Ap0s a analise do programa de integridade, o avaliador devera decidir qual
percentual de reducdo, entre 1% e 4% (art. 18, V, Decreto n2 8.420/2015), devera ser
aplicado.

De acordo com a Portaria CGU n2 909/2015, a avaliacdo do programa de
integridade devera levar em consideracdo as informagoes prestadas nos relatorios de perfil
e conformidade do programa, e a respectiva comprovacao.

Antes da definicdo do percentual de reducio, o avaliador deve observar se o
programa preenche os requisitos minimos estabelecidos no §22 do artigo 52 da referida
Portaria, a saber:

O programa de integridade meramente formal e que se mostre
absolutamente ineficaz para mitigar o risco de ocorréncia dos atos
lesivos da Lei 12.846/2013 ndo serd considerado para fins de aplicagcdo
do percentual de redugdo.

Dessa forma, observada a total ineficacia do programa na mitigacdo dos
riscos, a avaliacdo do programa de integridade sequer prosseguira, pois ndo podera
acarretar nenhuma reducao da multa. Isso ocorre em situacdes em que resta claro para o
avaliador que o programa apresentado, por ndo considerar as especificidades e riscos da
empresa, em nada atua para prevenir, combater e remediar a pratica de atos lesivos.
Reitera-se, assim, a necessidade do avaliador de ser capaz de correlacionar os parametros
do programa aos riscos da pessoa juridica, vislumbrando a presen¢a ou auséncia de
condi¢des minimas de éxito do programa.
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Preenchidos os requisitos minimos, o avaliador deve aplicar a reducido da
multa de 1 a 4%, determinando seu quantum conforme critério de balizamento disposto no
§1¢9 do artigo 52 da Portaria CGU n? 909/2015:

A definicdo do percentual de redugdo deve considerar o grau de
adequagdo do programa de integridade ao perfil da pessoa juridica e
sua efetividade.

Devem ser, portanto, avaliados e balanceados, dois fatores: a adequacio e a
efetividade do programa.

Com relacdo a adequacao, o avaliador deve analisar a implementacdo dos
parametros listados nos incisos do art. 42 do Decreto n2 8.420/2015, sempre tendo como
referencial o perfil da pessoa juridica, de forma a determinar o quanto o programa é apto a
mitigar o risco de ocorréncia de atos lesivos constantes do art. 52 da Lei Anticorrupgao.
Observa-se, dessa forma, que a existéncia, auséncia ou imperfeicio de determinados
parametros de um programa de integridade pode possuir maior ou menor peso na definiciao
do percentual de reducdo em virtude das caracteristicas e dos riscos da pessoa juridica.

Além disso, é necessario que se avalie a efetividade/aplicacdo do programa
em dois aspectos: tanto de forma geral - funcionamento do programa de integridade na
rotina da pessoa juridica, com histérico de dados, estatisticas e casos concretos — quanto na
demonstracdo da atuacdo na prevencdo, deteccdo e remediacao do ato lesivo objeto da
apuracao.

Especial atencdo deve ser dada a demonstragio da atuacdo do programa de
integridade na prevencao, deteccdo e remediacdo do ato lesivo objeto da apuracao.
Conforme dispde a Portaria CGU n? 909/2015, caso o programa de integridade avaliado
tenha sido criado apés a ocorréncia do ato lesivo, independentemente da exceléncia do
programa, o avaliador estd impedido de aplicar a reducdo maxima da multa, de 4%, diante
da impossibilidade de demonstracao da atuacao do programa no caso concreto.

Resta claro que o trabalho de definicdo do percentual de redugdo em virtude
da avaliacdo do programa de integridade ndo representa, meramente, um calculo
matematico e admite certa discricionariedade. Recomenda-se que o avaliador fique atento
as orientagdes, normas e procedimentos complementares referentes a avaliacdo de
programas de integridade que podem ser expedidas pelo Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, conforme definido no art. 42, §49, do Decreto n? 8.420/2015.

6.5. PROGRAMAS DE INTEGRIDADE NO AMBITO DE ACORDOS DE
LENIENCIA

A peculiaridade do Acordo de Leniéncia, com relacdo aos programas de
integridade, é a possibilidade do estabelecimento de clausulas que estabelegam
compromissos futuros por parte da empresa. E o que se depreende do art. 37 do Decreto n®
8.420/2015:

Art. 37. O acordo de leniéncia contera, entre outras disposicdes,
clausulas que versem sobre:

I - o compromisso de cumprimento dos requisitos previstos nos incisos
I1aVdo caputdo art. 30;
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II - a perda dos beneficios pactuados, em caso de descumprimento do
acordo;

III - a natureza de titulo executivo extrajudicial do instrumento do
acordo, nos termos do inciso Il do caput do art. 585 da Lei n? 5.869, de
11 de janeiro de 1973; e

IV - a adogao, aplicacio ou aperfeicoamento de programa de
integridade, conforme os parametros estabelecidos no Capitulo
V.

Nesse sentido, o acordo de leniéncia pode ter extraordinario efeito indutor
sobre as empresas, pois possibilita ao avaliador delinear com clareza as deficiéncias
encontradas, elencando providéncias que devem ser tomadas pela pessoa juridica para
sand-las. Empresas que sequer tém o programa deverdo desenvolvé-lo, seguindo
cronograma e orientacdes especificas.

Também devem constar do acordo clausulas que estabelegam a forma como
se dard o monitoramento dos compromissos firmados. O ndo cumprimento dos
compromissos, vale dizer, implica a nulidade do acordo.
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7. CADASTROS

ALein?12.846/2013, normatizou em seus arts. 22 e 23 o Cadastro Nacional
de Empresas Punidas - CNEP e o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas -
CEIS, destinados a garantir publicidade as penalidades aplicadas em decorréncia das
normas de licitacdes e contratos e da Lei Anticorrupgdo. Previu ainda a obrigatoriedade de
utilizagcdo de ambos por todos os poderes e esferas de governo.

Art. 22. Fica criado no ambito do Poder Executivo federal o Cadastro
Nacional de Empresas Punidas - CNEP, que reunira e dara publicidade
as sangdes aplicadas pelos 6rgaos ou entidades dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario de todas as esferas de governo com base nesta
Lei.

(.

Art. 23. Os 6rgaos 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 Inidoneas e Suspensas - CEIS, de carater publico, instituido
no Ambito do Poder Executivo federal, os dados relativos as san¢des por
eles aplicadas, nos termos do disposto nos arts. 87 e 88 da Lei no 8.666,
de 21 de junho de 1993.

E sabido que a publicacio da decisdo sancionadora em meio oficial gera uma
presuncdo relativa de seu conhecimento por toda a sociedade. Contudo, na pratica, a
situacdo é diversa, pois, dificilmente, um determinado gestor pode consultar as publicacdes
de todos os estados e municipios da federacdo com a finalidade de verificar se determinado
ente privado foi anteriormente sancionado e se, porventura, estd impedido de celebrar
contratos com a Administracgdo.

Dessa forma, a sistematizacdo deste tipo de dado torna possivel o
cumprimento das leis que preveem a necessidade de observancia pelos gestores de efeitos
gerados pela aplicacdo de penalidades por outros entes da federagdo, como é o caso da
propria Lei n2 8.666/1993.

Ademais, também como medida de transparéncia ativa, os cadastros
possibilitam a sociedade civil o controle do cumprimento destas leis.

7.1. CEIS - CADASTRO NACIONAL DE EMPRESAS INIDONEAS E SUSPENSAS

O Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS) foi criado
pela entdo denominada Controladoria-Geral da Unido, em 2010, para consolidar e divulgar
a relacdo de pessoas, fisicas e juridicas, que tenham sofrido san¢des das quais decorram,
como efeito, restricdo ao direito de participar em licitacdes ou de celebrar contratos com a
Administracdo Publica, assim considerados os 6rgdos e entidades da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Mesmo lancado sem imposicdo da sua utilizacdo por outras esferas e
poderes de governo que nao o Poder Executivo federal, antes da edicdo da Lei Anticorrupc¢ao
ja contava com a participacdo espontanea de vinte e uma unidades federativas, o que
demonstra o reconhecimento da necessidade de existéncia de cadastro integrado com as
referidas informacdes.
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Atualmente, é regulado pelo art. 22, da Lei n? 12.846/2013, e pela Instrucao
Normativa CGU n? 2, de 07 de abril 201554, cujo art. 62 lista as penalidades passiveis de
cadastro, a saber:

1. Suspensdo de contratar, prevista no art. 87, I1I, da Lei n2 8.666/1993 e no
art. 33,1V, da Lei n®2 12.527/2011;

2. Declaracio de inidoneidade, prevista no art. 87, IV, da Lei n® 8.666/1993
eno art. 33,V,da Lein® 12.527/2011;

3. Impedimento de contratar, previsto no art. 72 da Lein® 10.520/2002 e no
art.47 da Lein®12.462/2011;

4. Penalidades ndo administrativas (i. e, judiciais) que impliquem restricdo
ao direito de participar em licitagdes ou contratar com a Administragao;

5. Penalidades aplicadas por organismos internacionais, agéncias de
cooperacdo estrangeira etc. que limitem o direito de celebrar contratos financiados com
recursos dessas organizacoes.

Em razdo de entendimentos firmados com o CNJ (Conselho Nacional de
Justica), o CEIS também incorpora dados de condenacdes por ato de improbidade
administrativa que impliquem restricdes a contratacdo com a Administracio Publica,
aplicadas pelo Poder Judiciario.

Tais dados sdo coletados pelo CN] por meio de cadastro proprio, o CNCIAI
(Cadastro Nacional de Condenacoes Civeis por Ato de Improbidade Administrativa), do qual
0 Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido extrai, mensalmente,
informacdes de condenagdes e as inclui na base do CEIS o qual, ressalte-se desde ja, é
acessivel pelo Portal da Transparéncia do Governo Federal.

7.2. CNEP - CADASTRO NACIONAL DE EMPRESAS PUNIDAS

Além de fortalecer o CEIS, a Lei n® 12.846/2013 criou, em seu art. 22, o
Cadastro Nacional de Empresas Punidas - CNEP, que retne e da publicidade as sanc¢oes
criadas pela referida lei e que forem aplicadas por todos os 6rgaos e entidades, dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario de todas as esferas de governo.

O CNEP tem como objetivo divulgar especificamente: 1) as san¢des aplicadas
a pessoas juridicas responsabilizadas pela pratica de atos contra a administracao publica,
nacional ou estrangeira, definidas no art. 52 da proépria LAC; e 2) os acordos de leniéncia
celebrados pela Administracdo Publica com pessoas juridicas envolvidas em processos
administrativos relacionados a Lei Anticorrupg¢ao e seu eventual descumprimento.

Ressalte-se que a divulgacdo do descumprimento do acordo de leniéncia é
importante, dentre outros motivos, porque resulta no impedimento de celebragdo de novo
acordo pelo prazo de trés anos, nos termos dos arts. 16, §82, e 22, §§22 e 3¢, ambos da LAC.

54 Publicada no Diario Oficial da Unido de 8 de abril de 2015, se¢do 1, pagina 3.

95



Manual de Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas Juridicas/CGU
O CNEP esta regulado pelo ja referido art. 22 da Lei n? 12.846/2013 e pela
IN CGU n2 2/2015, a mesma que regulamenta o CEIS.
Assim, a LAC separou as penalidades aplicaveis a pessoas juridicas em dois
cadastros tematicos: o CEIS concentra as penalidades de restricao de contratar; e o CNEP

fica com as penalidades da prépria LAC (que, atualmente, ndo envolvem restricio de
contratar) e com os acordos de leniéncia.

As penalidades a serem inseridas no CNEP sao as seguintes:
e Multa, conforme percentuais e valores estipulados na prépria LAC;
e Publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoéria;
e (Condenacgdes judiciais previstas no art. 19 da Lei n® 12.846/13.
Quanto aos acordos de leniéncia, o CNEP tera informacées sobre:
e Osacordos celebrados com base na Lei Anticorrupgao; e
e Os acordos que forem descumpridos.

Assim como ocorre com o CEIS, o art. 22 da LAC imp0s a todos os érgaos e
entidades publicas - Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de cada uma das esferas de
governo (federal, estadual e municipal) - a obrigacdo de enviar ao Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido as informagdes relativas ao CNEP. A lei

também impos a publicacdo das informacdes do cadastro em tela no Portal da
Transparéncia do Governo Federal.

7.3. CONSULTA AO CEIS/CNEP - PORTAL DA TRANSPARENCIA

A consulta ao CEIS e ao CNEP esta disponivel no Portal da Transparéncia do
Governo Federal (http://www.portaltransparencia.gov.br/), no Menu “Consultas
Detalhadas”, dentro de “Sanc¢des aplicadas”.

A pesquisa aos cadastros pode ser feita por CNP]J ou CPF e/ou nome da
pessoa punida, mas deve-se preferencialmente preencher s6 um dos campos, pois a
pesquisa é do tipo “e”, e ndo do tipo “ou”. Ou seja, se ambos os campos forem preenchidos,
a pesquisa nao localizard registros que contenham uma ou outra das informacdes

preenchidas - ela vai selecionar apenas aqueles que contenham ambas!

Caso ndo encontrados registros, a pagina apresentara uma mensagem com
essa informacao e retornara o termo que foi utilizado para aquela pesquisa, o que podera
ser utilizado tanto para o usudrio checar se pesquisou pelos termos corretos ou se deve
tentar alguma variagdo nestes, quanto para demonstrar a inexisténcia de registros no
cadastro pesquisado.

Ainda em se tratando das consultas, é importante mencionar que o CEIS e o

CNEP ndo esgotam, evidentemente, as informacdes sobre as penalidades, o que somente
seria possivel mediante consulta a decisdo original ou mesmo ao processo que a ensejou.
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Ndo obstante, as informagdes sdo bem abrangentes, havendo, inclusive,
referéncia ao fundamento legal utilizado para a punicao, a hora da dltima atualizacdo da
informacao e, no caso de penalidades federais, um link para a pagina do Diario Oficial da
Unido em que a pena foi publicada.

Cabe destacar, também, que os cadastros apresentam dois campos com
nomes da pessoa punida: um é o informado pelo préprio 6rgio sancionador, e o outro é o
buscado automaticamente partir da base do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica do
Ministério da Fazenda (CNPJ), o que facilita a identificagdo, principalmente em casos de
alteracdo da razio social da empresa.

A facilidade de consulta e a amplitude das informacdes concorrem para
tornar mais concreta a presuncdo de conhecimento geral resultante da publicacdo em meio
oficial.

7.4. SISTEMA INTEGRADO DE REGISTRO CEIS/CNEP

Como mencionado anteriormente, a Lei Anticorrupc¢io tornou obrigatéria a
remessa de informacdes objeto de registro no CEIS e no CNEP ao Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido por todos os poderes e esferas de governo.

Para possibilitar a execucdo desse comando, foi desenvolvido o Sistema
Integrado de Registro CEIS/CNEP, que permite o registro das san¢des diretamente pelos
orgdos e entidades responsaveis pelas penalidades, cabendo ao referido Ministério um
papel de gerenciamento, com vistas a concessdo de acesso ao Sistema, sua manutencdo,
documentacao, divulgacao etc.

Orgios e Entidades de todos os poderes e esferas de governo (com exce¢do
do Poder Executivo federal) podem acessar o Sistema pela internet, no link
https://www.ceiscadastro.cgu.gov.br/ceis/index.aspx e pela pagina institucional do
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, que também tem material de
apoio e treinamento: http://www.cgu.gov.br/assuntos/responsabilizacao-de-
empresas/sistema-integrado-de-registro-do-ceis-cnep.
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https://www.ceiscadastro.cgu.gov.br/ceis/index.aspx

BRASIL Acesso a informagao Participe Servigos Legislacdo Canais

Versdo 1.0.3

Sistema Integrado de Registro

do CEIS/CNEP

Governo Federal

Portal da Transparéncia - CEIS | Material de Apoio

JA SOU CADASTRADO

CPF

L

SENHA
senha

CODIGO DE VERIFICACAQ

AINDA NAO soU
CADASTRADO

Comunicados

Todos os entes puiblicos podem solicitar seu
pré-cadastro no Sistema pela internet e é
necessario que possuam cerfificagao digital (e-
CNPI). O fitular do certificado digital.
conforme cadastrado no CNPJ da Receita
Federal. sera cadastrado no Sistema como
Administrador de sua unidade.

Este Administrador podera conceder acesso a
outros servidores para cadastramento das
sangdes no Sistema.

Para informagdes detalhadas. consulte o
Material de Apoio.

Faca seu

—=— Pré-cadastro

quinta-feira, 02/07/2015

Bem-vindo

O Sistema Integrado de Registro do
CEIS/CNEP foi desenvolvido para publicar.
no Portal da Transparéncia. os dados do
Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e
Suspensas (CEIS) e do Cadastro Nacional das
Empresas Punidas (CNEP . atendendo as
determinacdes da Lei 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgio)

O CEIS tem por objetivo consolidar a relagio
das empresas e pessoas fisicas que sofreram
sancdes que restringiram o direrto de participar
de licitagdes ou de celebrar contratos com a
Administragio Pablica. Ja o CNEP busca
consolidar a relagio de penalidades aplicadas
pela Administragdo Publica a pessoas juridicas
com base na Le1 12.846/2013.

O acesso ao Sistema ¢€ feito de forma restrita
pelos entes publices para que seja preservada a
fidedignidade dos dados registrados.

Material
de Apoio

Tela inicial do Sistema.

Em resumo, o fluxo de alimenta¢do do CEIS e do CNEP é o seguinte: certo
6rgdo ou entidade aplica uma pena contra pessoa juridica (digamos, impedimento de
contratar). Esse mesmo 6rgdo acessa o Sistema e 14 cadastra esse impedimento. A seguir,
dentro de poucas horas, essa penalidade ja serd publicada no Portal da Transparéncia.
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