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RESUMO

A corrupgdo constitui um dos principais desafios estruturais as democracias
contemporéneas, exige respostas normativas eficazes, coordenadas e
sistematicamente articuladas para seu enfrentamento adequado. A disseminagao
desse ilicito nas estruturas de poder brasileira implica em prejuizos ao erario e nos
descumprimentos de principios constitucionais fundamentais. Diante dos dispéndios
da corrupcgéo, a jurisdicdo brasileira tenta construir uma rede de instrumentos
normativos para seu enfrentamento. A estruturagéo das leis brasileiras de combate a
corrupcado desdobra-se na hipotese de existéncia e configuracdo de um
"microssistema anticorrupcao”. A analise da interacao sistémica e complementar entre
a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992) e a Lei Anticorrupgao (Lei n°
12.846/2013) é o ponto inicial para analise desse fendbmeno, e consequentemente a
compreensao de suas lacunas. Através da analise documental e bibliografica avalia-
se os padroes de complementariedade sistémica de configuracdo do microssistema.
Conclui-se que o “microssistema anticorrupcdao” apesar de apresentar avangos
institucionais significativos, enfrenta desafios para ponderar entre o ressarcimento de
prejuizos causados, a gravidade das sancdes e a lesdo dos sujeitos envolvidos. Uma
legislacdo desarticulada ndo € capaz de produzir efeitos préaticos positivos e pode

acarretar em mais prejuizos aos sujeitos.

Palavras-chave: Microssistema Anticorrupcéo; Lei de Improbidade Administrativa;

Lei Anticorrupcéo; Probidade Administrativa; Responsabilidade Objetiva.



ABSTRACT

Corruption constitutes one of the main structural challenges to contemporary
democracies, requiring effective, coordinated, and systematically articulated normative
responses for its proper confrontation. The dissemination of this illicit conduct within
Brazilian power structures results in harm to the public treasury and violations of
fundamental constitutional principles. In view of the costs of corruption, the Brazilian
legal system seeks to build a network of normative instruments to address it. The
structuring of Brazilian anti-corruption laws unfolds under the hypothesis of the
existence and configuration of an 'anti-corruption microsystem." The analysis of the
systemic and complementary interaction between the Administrative Improbity Law
(Law No. 8,429/1992) and the Anti-Corruption Law (Law No. 12,846/2013) is the
starting point for examining this phenomenon and, consequently, understanding its
gaps. Through documentary and bibliographic analysis, the systemic complementarity
patterns configuring the microsystem are evaluated. It is concluded that the 'anti-
corruption microsystem," despite presenting significant institutional advances, faces
challenges in balancing the recovery of damages, the severity of sanctions, and the
harm suffered by the involved parties. A disjointed legal framework is incapable of

producing positive practical effects and may result in further harm to the subjects.

Keywords: Anti-Corruption Microsystem; Administrative Improbity Law; Anti-

Corruption Law; Administrative Probity; Objective Liability.
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1 INTRODUCAO

A corrupcdo € uma presenca multifacetada e insidiosa que tem um efeito
desestabilizador nas comunidades, nos estados e nas nagdes, sendo particularmente
prejudicial ao desenvolvimento socioecondbmico dos paises em processo de
desenvolvimento econémico. Ao longo da histéria, a no¢éo de corrupgao transmutou-
se. Seu conceito ndo s6 evoluiu, mas também o discurso sobre suas consequéncias
e relevancia de seu combate.

O presente trabalho de concluséo de curso tem como objetivo central investigar
a existéncia e configuracdo de um “microssistema anticorrup¢do” no ordenamento
juridico brasileiro, com foco especifico na andlise da interacdo entre a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992) e a Lei Anticorrupgao (Lei n°
12.846/2013). A hipdtese norteadora da pesquisa sustenta que, embora nao
oficialmente sistematizado, existe de fato um microssistema anticorrupc¢éo estruturado
no Brasil, resultado de um processo gradual de evolucao legislativa que dialoga com
as tendéncias internacionais de combate a corrupcéo.

No contexto do direito internacional, a nocéo de "corrupgao” € concebida como
0 abuso de poder por parte de funcionarios publicos para ganho privado, e de uma
maneira que va contra os padrées de comportamento que deveriam aplicar-se no pais
em questao, e reforca a ideia de que a corrupcdo é um comportamento corrupto que
viola os deveres formais de um papel publico, como um cargo publico ou uma posicéo
no governo, e destinado tanto ao ganho pessoal quanto de terceiros. Pode ocorrer
nos setores publico e privado. Essa construcdo altamente popular destaca o efeito
corrosivo que a corrupcao tem sobre o funcionamento do estado e a eficacia das
instituicBes publicas e privadas.

No que diz respeito ao Brasil, houve, nas ultimas décadas, um processo de
amadurecimento institucional e normativo no combate a essa realidade impulsionada
por pressdes sociais internas e por compromissos internacionais assumidos pelo pais.

O principal propésito deste trabalho de conclusado de curso € analisar a hipotese
de existe no sistema juridico brasileiro um "microssistema anticorrupcdo” seus
contornos, com especial atencdo a interacédo entre a Lei n°® 8.429/1992, denominada
Lei de Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013). A

hipétese condutora do estudo sustenta que, ainda que nao formalmente
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sistematizado, na verdade existe um provavel microssistema anticorrup¢éo, dotado
de estrutura no Brasil, advindo aparentemente de um processo lento de evolucao
legislativa em didlogo com tendéncias internacionais anticorrupgao.

A andlise da existéncia de um microssistema anticorrupcao € desencadeada
pela importancia de compreender a forma como os diversos instrumentos normativos
se encaixam para criar uma percep¢do congruente de combate a corrupgdo. A
corrupgdo assume muitas formas, desde suborno, nepotismo e fraude até extorséo, e
ndo afeta apenas a legalidade, mas também mina a legitimidade e a eficacia das
politicas publicas. Na arena internacional, leis como o US Foreign Corrupt Practices
Act (FCPA) e as convencdes da OCDE, OEA e ONU criaram modelos que foram
amplamente replicados nas leis nacionais anticorrup¢do. As convencgoes
internacionais da OCDE, OEA e ONU exerceram papel fundamental como vetores de
transformacao normativa no Brasil, influenciando significativamente a formulacdo das
legislagbes nacionais anticorrupgao.

Entdo, no Brasil, com o processo de democratizacao apos a ditadura militar, foi
erguido um cenario favoravel a elaboracdo de estruturas normativas para
salvaguardar a probidade administrativa. A Constituicdo Federal de 1988, com seu
Artigo 37, 84, possibilitou a construcao de ferramentas legais concretas para lidar com
o ato ilegal, em um cenario de crescente preocupacdo com a ética no setor publico.

Lei de Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrupcéo, apesar de regularem
sujeitos distintos, dialogam em torno da protecdo da probidade administrativa,
configurando um microssistema implicito de combate a corrupcdo. Enquanto a Lei de
Improbidade se concentra em atos praticados por agentes publicos e particulares
como pessoas fisicas, a Lei Anticorrupcdo supriu uma lacuna crucial ao regular
condutas praticadas por pessoas juridicas.

A pesquisa também destaca a inovagdo controversa da responsabilidade
objetiva introduzida pela Lei Anticorrupcdo, que se mostrou coerente com as
tendéncias do direito brasileiro e internacional, seguindo a ampliacdo do direito
administrativo sobre o penal. Esta abordagem ndo apenas visa reparar danos ao
erario, mas também incentivar a iniciativa privada a colaborar na prevencéo de atos
ilicitos.

Os objetivos especificos incluem: um estudo do impacto dos tratados
internacionais no desenvolvimento do direito brasileiro;, uma avaliacdo da

complementaridade da Lei Anticorrupcdo em relacdo a Lei de Improbidade



14

Administrativa; uma avaliagdo dos instrumentos de sanc¢des e prevencao que ja estdo
em vigor; e, finalmente, apontar a configuracdo pratica do microssistema, através do
mapeamento das interacdes normativas.

Adota-se a andlise bibliografica e documental como metodologia e busca-se
fazer uma analise critica das principais fontes doutrinarias e normativas sobre o tema.
Considera tanto o historico legislativo quanto o procedimento no ato com o objetivo de
encontrar alguns padrdes de complementaridade e articulagdo sistémica.

Esta investigagdo esta dividida em trés capitulos em uma ordem cronolégica
de topicos que reflete a criacdo do microssistema anticorrupgéo brasileiro. O capitulo
inicial revisa o cenéario internacional de combate a corrupc¢éao (incluindo tudo, desde a
generalizacdo das formas ativas e passivas de corrupcéao até o papel das convencgdes
internacionais na formacéo dos padrdes brasileiros). Consideracao especial € dada
ao papel do FCPA, da Convencéao Interamericana contra a Corrup¢cao da OEA e da
Convencao das Nacgbes Unidas contra a Corrupcao na formacédo do microssistema
nacional. Ademais, realciona o conceito de microssistemas de Luhmann para analise
do cenario das legislacdes nacionais de combate a corrupcao.

O segundo capitulo trabalha a Lei de Improbidade Administrativa e seu
respectivo substrato historico dessa norma, além das interferéncias com a probidade
e com a ética administrativa e sua caracterizacdo juridica. Particular atencéo € dada
as novas disposicfes legais, promulgadas pela Lei 14.230/2021, que classificou a
acao de improbidade como sui generis, separada da acao civil publica por sua
natureza sancionatoria especifica.

A terceira parte foca na interpretacéo aprofundada da Lei Anticorrupgao (Lei n®
12.846/2013), dissecando as caracteristicas estruturais da lei, especialmente,
responsabilidade objetiva, comportamento tipificado, o sistema de penalidades e
instrumentos como acordos de leniéncia e a desconsideracdo da pessoa juridica. A
analise busca ilustrar a contribuicdo da lei para a criacdo de um sistema de

responsabilidade para condutas lesivas a moralidade administrativa.

E importante compreender isso para avaliar qudo bem as intervencées
existentes estdo funcionando ou para identificar quaisquer potenciais lacunas ou
redundancias no sistema. A pesquisa € de natureza doutrinaria e se destina a
contribuir para a doutrina dessa area especifica do direito, apresentando uma viséo

sistémica da rede normativa anticorrupcao brasileira, bem como sua aproximac¢ao com
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a politica do pais para fortalecer a democracia e o desenvolvimento econémico

sustentavel.

CAPITULO 1 - INFLUENCIA DAS NOMATIVAS INTERNACIONAIS NO
ENFRETAMENTO A CORRUPCAO

O impacto da corrupcéo estende-se além das fronteiras nacionais, afetando a
estabilidade global e a governanca. No contexto das normas do Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA), a legislacdo norte-americana apresenta uma resposta a esse
problema de nivel internacional, exigindo que corporaces mantenham praticas
contabeis transparentes e mecanismos de controle internos estritos (ZIMMER
JUNIOR, 2018, p. 44). Esse enfoque n&o somente pune os infratores, procura também
instituir um ambiente que dificulte a perpetracdo da pratica corruptiva, visando
incentivar assim uma cultura de responsabilizacéo.

Finalmente, a corrupcdo € um obstaculo significativo ao desenvolvimento a
probidade das instituicdes publicas e privadas e a principios como a funcéo social da
empresa. Consequentemente, tem impacto negativo no desenvolvimento econémico
de um pais. Isso porque os recursos destinados a servi¢cos publicos essenciais como
saude, educacdo e infraestrutura sdo desviados. Reiterando, ainda mais, a
necessidade de leis fortes na defesa da probidade e cooperacdo para combater a
corrupcdo de maneira eficaz. A implementacdo de tais leis com disposicdes
especificas para as varias modalidades de corrupcdo ndo apenas ajudam a reduzir a
incidéncia de corrupcédo, mas também promovem a confiancga publica nas instituicdes,

essencial para o desenvolvimento social e econémica.

1.1 DO CONCEITO DE CORRUPCAOQ ATIVA E PASSIVA

A corrupcédo, em suas diversas formas, ainda é barreira ao desenvolvimento
econdmico e social sustentavel em todo o mundo. Duas das suas manifesta¢cdes mais
comuns Sd0 a corrupcao ativa e passiva, conceitos que sdo essenciais para entender
a dinadmica e o alcance do fenébmeno. Apesar dessas formas de corrupcéo coexistirem
em um mesmo caso, a distingdo entre corrupgao ativa e passiva ndo apenas ajuda a
classificar as agdes corruptas, como também orienta a formulacdo de e aplicagéo de

normativas anticorrupcao.



16

De forma breve, corrupcgéo ativa refere-se a oferta, promessa ou concessao de
uma vantagem indevida a outra pessoa, com o objetivo explicito ou implicito de induzir
0 receptor a realizar ou omitir um ato em violagdo de suas obrigagcbes legais ou
regulamentares. Essa forma de corrupgdo caracteriza-se pela iniciativa de quem
propde o suborno ou vantagem. Pontua-se que a corrupcao ativa é frequentemente
perpetrada por individuos ou entidades que buscam ganhos particulares, como
contratos preferenciais, isencdes fiscais ou outras formas de tratamento favoravel, que
sdo obtidos atraves da influéncia indevida sobre funcionarios publicos ou privados.

Por outro lado, a corrupcao passiva, ocorre quando um funcionario publico ou
uma pessoa encarregada de um servico publico solicita, aceita ou recebe uma
vantagem indevida para si ou para outra pessoa, como retorno por atuar ou abster-se
de agir em relacdo ao exercicio de suas funcdes. Esta forma de corrupcéo destaca o
papel do receptor no processo corruptivo, sendo também abrangente na legislacao
brasileira e internacional como uma forma de abuso de poder. A corrupgédo passiva
compromete a integridade das instituicbes ao permitir que decisdes sejam tomadas
ndo com base no meérito ou interesse publico, mas em resposta a incentivos
distorcidos.

A interacdo entre corrupcgao ativa e passiva é dinamica, pois uma nao existe
sem a outra. O ato de oferecer um suborno (corrupcéo ativa) presume a disposicao
de alguém para aceita-lo (corrupcéo passiva). Ambos os tipos de corrupcdo sao
igualmente prejudiciais, devendo ser tratados com severidade pelas jurisdicbes de
todos os paises, de forma que busquem desmantelar redes de influéncia indevida e
promover uma governanga transparente e responsavel em nivel internacional. Leis
como Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) e iniciativas locais como a Lei
Anticorrupcao brasileira, sdo fundamentais para estabelecer um ambiente onde tais

praticas sao identificadas e punidas rigorosamente.

“O setor privado tornou-se também um elemento na definicdo de corrupgéo.
Isto é relevante, ja que as distingbes entre os setores publico e privado foram
obscurecidas pela privatizacdo. Ademais, parece que o setor privado, nesta era
da globalizacdo, est4d se tornando cada vez mais consciente de que a
participac@o corporativa responsavel é essencial na arena social.” (RAMINA,
2002, p. 41).

Essa perspectiva destaca a importancia de compreender a corrupcao ativa e

passiva como fundamentos basicos da teoria da corrupcdo no atual contexto de

globalizacdo. Esse entendimento é crucial no desenvolvimento de estratégias mais
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eficazes de combate a corrupcdo, as quais devem ser incluidas medidas tanto
preventivas quanto punitivas, visando ndo apenas punir os culpados, mas também
criar um sistema de responsabilizagcdo que minimize as oportunidades para tais

praticas

1.2 DO IMPACTO ECONOMICO DA CORRUPCAO

A corrupcao é um fendmeno global com consequéncias devastadoras para a
economia de qualquer pais, afetando o desenvolvimento macroeconémico e a
estabilidade financeira das nacdes. Esse fenbmeno esta para além de um simples ato
ilicito, a forma como permeia estruturas econémicas tem como consequéncia
deterioracdo da eficiencia do mercado e aumento do custo para fazer negdcios. O
impacto da corrupgdo na economia pode observa-se em diversos aspectos, cada um
contribuindo para um ambiente menos estavel e menos previsivel para investimentos
e crescimento econdmico.

O impacto é percebido também no interesse estrangeiros de investimentos.
Investidores internacionais frequentemente buscam ambientes com baixos riscos de
corrupcao, pois o alto nivel de corrupcao é frequentemente associado com uma maior
incerteza legal e regulatoria, ou seja, maiores riscos econémicos. O Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA), por exemplo, foi uma resposta direta a necessidade de
combater praticas corruptas que poderiam distorcer as operacdes de empresas norte-
americanas no exterior, incentivando assim um ambiente de negocios mais
transparente e confiavel. Empresas enfrentam riscos significativos de sancdes legais
e danos a reputacao, que podem afetar sua capacidade de operacdo, aumentando 0s
custos operacionais e reduzindo a atratividade de investimentos.

Além disso, a corrupcado desvia fundos publicos de seus destinos originais,
frequentemente resultando em projetos de infraestrutura inadequados e de baixa
qualidade. ZIMMER JUNIOR (2018, p.38) aponta recursos que deveriam ser
destinados a construcdo de escolas, hospitais e infraestrutura sdo eventualmente
desviados, de forma a comprometer a qualidade dos servigos publicos oferecidos a
populacédo. Isso ndo apenas prejudica o desenvolvimento econémico, mas também
afeta diretamente a qualidade de vida dos cidadaos, tendo papel significativo na
perpetuacdo de ciclos de pobreza e desigualdade. A distorcdo na alocacéo de

recursos econdmicos favorece empresas que estao dispostas a pagar subornos em
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detrimento daquelas que optam por praticas comerciais licitas. I1sso resulta em uma
alocacéao ineficiente de recursos, onde decisdes de investimento e operacao néo sao
baseadas no mérito ou eficiéncia, mas sim na capacidade de influenciar e corromper.
Este ambiente promove a ineficiéncia econbmica, pois recursos sédo alocados nao
para projetos que trariam 0 maior retorno econOmico, mas para aqueles que
beneficiam individuos corruptos e suas redes.

Finalmente, os custos da corrupcdo sdo muitas vezes repassados para 0s
consumidores na forma de precos mais altos e qualidade inferior de produtos e
servicos. Isso diminui a confianga geral no mercado e pode levar a uma desaceleracéao
econdmica generalizada. A corrupcéo erode a base de receita do governo, limitando
a capacidade do estado de investir em areas essenciais para o desenvolvimento

econdmico. Combater a corrupcdo € essencial ndo apenas para fortalecer a

integridade das instituicdes, como também para garantir o crescimento econémico.

1.3 DAS CONVENCOES INTERNACIONAIS

O Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), promulgado pelos Estados Unidos em
1977 e emendado significativamente em 1998, € uma legislacdo fundamental na luta
global contra a corrupcédo, especialmente no que tange as praticas de empresas
multinacionais. Este ato legal foi pioneiro ao estabelecer parametros rigorosos contra
a corrupcao de funcionarios publicos estrangeiros, marcando um ponto de virada
crucial nas praticas de governanca corporativa internacional.

O Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) possui duas principais previsdes: anti-
suborno e as contabeis. As previsbes anti-suborno proibem explicitamente as
empresas dos EUA e seus intermediarios de oferecer, pagar, prometer pagar ou
autorizar o pagamento de qualquer coisa de valor a funcionarios publicos estrangeiros
com o intuito de influenciar atos ou decisdes desses funcionarios no desempenho de
suas funcgdes, ou para obter ou manter negocios. Essa abrangéncia foi uma resposta
direta a necessidade de combater a corrupcao que estava distorcendo a concorréncia
leal no mercado internacional.

As previsdes contabeis, por sua vez, exigem que todas as empresas listadas
nas bolsas de valores dos EUA mantenham registros contabeis que reflitam de
maneira precisa e justa as transagfes da empresa e mantenham um sistema

adequado de controles internos. Essas previsfes foram projetadas para evitar que
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empresas ocultem subornos e outras formas de corrupcdo sob préaticas contabeis
fraudulentas. Essa dualidade do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) garante néo
apenas a punicao dos atos de corrupcdo, mas também promove a transparéncia e
integridade corporativa, essenciais para a confianca dos investidores e o
funcionamento adequado dos mercados.

A eficacia do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) é reconhecida por promover
uma mudanca cultural nas empresas que operam globalmente. Antes de sua
implementacéo, era relativamente comum que subornos fossem considerados parte
dos custos operacionais necessarios em muitas regides. Apds a promulgacdo do
FCPA, empresas que operam nos mercados internacionais foram forgcadas a reavaliar
suas operacoes, e principalmente, suas estratégias para garantir a conformidade com
esta legislacdo. O impacto do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), evidencia-se no
incentivou a empresas para implementarem programas robustos de compliance e
ética empresarial, ndo somente para evitar as penalidades significativas associadas a
violacao do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), mas também para proteger suas
reputacdes. N&o obstante, a Lei n. 12.846/2013 traz entre suas sanc¢des, a publicacédo
de sentenca penal condenatoria, pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias, como sanc¢ao
a pessoa juridica que incorrer nos ilicitos da referida lei.

Ademais, o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) influenciou a criacao de leis
similares em outros paises e serviu como modelo para convencdes internacionais
contra a corrupcdo, como a Convencédo da OCDE Contra o Suborno de Funcionarios
Publicos Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais. Essa expansao das
normas anticorrupcdo demonstra a gravidade e o0s prejuizos que estavam sendo
causados por praticas corruptas, a ponto de mobilizar jurisdicées de diversos paises.
Sendo necessario um alinhamento internacional para frear tais praticas.

A Convencdo da OCDE Contra o Suborno de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais, como destacado por
RAMINA (2002, p. 107), é uma das conven¢des mais influentes nesta area.
Promulgada em 1997, obrigou seus paises membros a criminalizar o suborno de
funcionérios publicos estrangeiros, como forma de mitigar a corrupcao em transacoes
comerciais internacionais e promover uma competicao justa. A autora enfatiza que a
convencdo da OCDE também inclui disposi¢cbes para um amplo intercambio de
informacgdes entre os paises membros, facilitando assim a deteccéo e a perseguicédo

de delitos transnacionais de corrupgao.



20

Trinta e dois Estados depositaram documentos de ratificacdo ou adeséo da
Convencéo, incluindo paises de tal porte como Japdo, Alemanha, Estados
Unidos, Reino Unido, Canada e Austrdlia. Ao mesmo tempo, estes paises
adotaram a legislacao necessaria para implementar a Convencdo em ambito
nacional, ou seja, para criminalizar a corrupcdo de funcionarios publicos
estrangeiros (RAMINA, p. 107, 2002).

Além disso, a Convencao das Nac6es Unidas Contra a Corrupgéo, adotada em
2003, também é um marco abrangente no enfrentamento a corrup¢do. A convencao
nao se limita apenas ao suborno, abrange uma vasta gama de atos corruptos,
incluindo desvio de fundos publicos, lavagem de dinheiro e obstrucdo da justica.
Notavel por sua abordagem holistica, ndo apenas procura reprimir atos de corrupcéo,
também atua na promoc¢ao de medidas preventivas, como a transparéncia na gestao
dos recursos publicos e a integridade nas praticas governamentais.

Estas convengbes internacionais também enfatizam a importancia da
recuperacéo de ativos, aspecto fundamental para os paises que perderam enormes
somas de dinheiro devido a corrupcao. A recuperacao de ativos permite que recursos
desviados sejam devolvidos ao pais de origem, onde podem ser usados nho
desenvolvimento econdémico e social. A implementacdo deste aspecto das
convencdes demonstra o movimento internacional para a puni¢ao dos corruptos, aléem
de dar luz a relevancia da reparacdo dos danos causados pela corrupcdo. A adocgao
e a implementacdo dessas convencdes internacionais, ao longo dos anos, sao
resultado do crescente enfoque que o tema teve no ambito internacional. Além disso,
demonstram um certo grau de conscientizacao dos paises que se proporam em olhar
para esse problema e elaborar solucdes. Essas convencdes buscarm estabelecer
uma base solida para a cooperacao internacional, para isso estavam cientes de que
diversos paises pelo globo trabalhassem juntos de maneira mais eficaz na prevencéao
e no combate a corrupcgao.

Nas Américas, a Convencao Interamericana Contra a Corrup¢ao, adotada pela
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) em 1996, € um dos instrumentos legais
mais influentes no combate a corrupcéo nessa regido. Foi responsavel por apresentar
uma resposta direta a necessidade de estabelecer um marco normativo consistente
entre 0s paises-membros da OEA para enfrentar os desafios transnacionais que a
corrupcao apresenta. A abordagem direta aos atos de corrupgdo implica na
necessidade na promocdo de sistemas de integridade publica, mecanismos de

prevencao e cooperagéo entre os estados para efetivar as medidas anticorrupgao. A
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convencao inclui disposi¢cdes sobre a criminalizacdo do suborno e de outras préticas
corruptas, tanto no setor publico quanto no privado.

Em relacdo a Convencéao Interamericana, sua notoriedade da-se pela énfase
em medidas preventivas. A Convenc¢do advoga por uma maior transparéncia nas
atividades governamentais, a criacdo de sistemas de controle que garantam a
integridade publica e a participacdo da sociedade civil na luta contra a corrupcéo.
Medidas essas essenciais no estabelecimento de uma cultura de legalidade e ética
gue pode sustentar esfor¢os de longo prazo contra a corrupgéo. Foi pensada para as
particularidades da América Latina, considerando que na regido preponderava as
modalidades de corrupgéo ativa e passiva.

“A diferenca conceitual esta no fato que a OCDE representa os Estados
desenvolvidos enquanto que os membros da OEA sdo, em sua maioria,
Estados em desenvolvimento. Por essa razéo, em contraste com a Convengao
da OCDE, a qual da importancia a corrupcao ativa, a Convencéo da OEA prevé
os dois aspectos da corrupgao, tanto o ativo quanto o passivo.” (RAMINA,
2002, p. 74)

Além disso, a Convencéao Interamericana também aborda o fortalecimento da
cooperacao internacional entre os estados-membros visando eficacia no combate a
corrupcao. Isso inclui a assisténcia matua em investigacdes e processos judiciais, e a
facilitacdo da extradicdo de pessoas acusadas de atos corruptos. A cooperacao entre
paises € pertinente para a efetivacdo das politicas anticorrupc¢édo, pois a corrupcao
frequentemente envolve redes complexas que ultrapassam fronteiras nacionais.

As convencdes internacionais de combate a corrupcao representam um avango
significativo na governanca global para estabelecer uma saida que ultrapasse
fronteiras nacionais e promova a cooperacao entre paises para prevenir e combater a
corrupcao de maneira mais eficiente. Essas convencfes sdo substanciais na criacao
de mais transparéncia econbmica no cenario internacional e atuam como
catalisadores para a implementacédo de leis nacionais que alinham os paises com

padrdes internacionais de conduta e compliance.

1.3.1 IMPACTOS DAS CONVENCOES INTERNACIONAIS NO DEBATE SOBRE
CORRUPCAO NA JURISDICAO BRASILEIRA

As convencgdes internacionais contra a corrup¢dao desempenham papel

modulatorio nas legislacdes e préaticas anticorrupgdes brasileiras. A adesao do pais a



22

estes acordos globais reforca os compromissos internacionais em combater a
corrupgao. Ndo menos importante, direciona a implementacdo de normativas internas
gue estdo alinhadas com os padroes e exigéncias globais. Este alinhamento se
evidencia ao observar as varias leis brasileiras promulgadas ou revisadas em resposta
a participacao do Brasil em convenc¢des internacionais.

Um dos exemplos mais significativos do impacto dessas convencdes é a Lei
Anticorrupgao (Lei n° 12.846/2013), influenciada pela Convencgdo da OCDE Contra o
Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros e pela Convencao das Nac¢des Unidas
Contra a Corrupcéo. Estas convencgdes incentivam a implementacdo de medidas
rigorosas contra a corrupgao corporativa, incluindo sancgdes tanto para as empresas
guanto para os individuos envolvidos em atos de corrupgéo. A Lei Anticorrupcao
brasileira reflete essa influéncia na medida que estabelece responsabilidades
administrativas e civis para empresas envolvidas em atos de corrupgao, no intuito de
promover um ambiente de negodcios mais integro e justo, consequentemente mais
atrativo para investimentos internacionais.

Igor Pereira Pinheiro, em sua analise sobre o tema, pontua o fortalecimento das
legislacOes eleitorais brasileiras, de maneira que praticas ilicitas relacionadas a
corrupcao nao influenciem os resultados eleitorais. Afinal, a corrupcao eleitoral é
considerada um dos crimes mais graves relacionadas ao periodo eleitoral. Nesse

tocante, o Cadigo Eleitoral apresenta penalidade repressiva a esse ilicito:

Art. 299. Dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si ou para outrem,
dinheiro, dadiva, ou qualquer outra vantagem, para obter ou dar voto e para
conseguir ou prometer abstencéo, ainda que a oferta ndo seja aceita: Pena —
reclusdo até quatro anos e pagamento de cinco a quinze dias-multa. (Brasil,
1965)

Este enfoque estd em consonancia com as diretrizes da Convencao
Interamericana Contra a Corrupcdo da OEA, que aborda a corrupcdo no
financiamento de partidos politicos e nas campanhas eleitorais, demonstrando como
as convencdes internacionais promoveram uma remodelacdo nas diretrizes
brasileiras de combate a corrupcao.

Além disso, as convencgdes internacionais estimularam uma maior cooperacao
judicial e administrativa entre os paises, € essencial para o combate eficaz da
corrupcao que muitas vezes tém dimensdes transnacionais. ZIMMER JUNIOR (2018,

p. 74) sublinha que esta cooperacao facilita a troca de informagdes e a execucédo de
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medidas punitivas em um contexto global, fortalecendo as capacidades nacionais de
prevenir e punir atos de corrupcao de maneira mais efetiva.

Finalmente, as convencgdes internacionais tém o papel de promover reformas
continuas nas normativas anticorrupcao do Brasil, ao cobrar dos paises-membros o
cumprimento de suas obrigacdes internacionais, e avance na criagao de um sistema
juridico e administrativo capaz de combater a corrup¢ao de maneira abrangente.
Este processo de reforma continua € vital para manter a legislacao brasileira
atualizada com os desenvolvimentos globais e para garantir que o Brasil seja visto

como um parceiro confiavel no cenario internacional no enfrentamento a corrupcao.

1.4 MICROSSISTEMA ANTICORRUPCAO

O "microssistema anticorrupc¢ao™” no Brasil representa uma estrutura normativa
composta por diversas leis e regulamentos que visam combater a corrup¢cdo em
multiplos niveis do governo e do setor privado. Este sistema é formado por uma
combinacdo de medidas preventivas, punitivas e de ressarcimento que visam
erradicar a corrupcado e promover a integridade e a transparéncia nas instituicées
publicas e privadas.

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992) e a Lei Anticorrupcao
(Lei n° 12.846/2013) séao o ponto chave para analisar esse microssistema, pois juntas
estabelecem um regime de sancfes para atos de corrupcéo, apresentando sancdes
para individuos e para pessoas juridicas envolvidas em praticas corruptas. A Lei de
Improbidade Administrativa, especificamente, destaca-se como uma ferramenta
crucial para responsabilizar funcionarios publicos que enriquecem ilicitamente as
custas do erério publico.

A ratificacdo de tratados como a Convencdo Interamericana Contra a
Corrupcdo da OEA e a Convencdo das Nacbes Unidas Contra a Corrupcgao
demonstram a influéncia das ac¢fes internacionais na jurisdicdo brasileira, além da
preocupacao do Brasil com o tema. Essa iniciativa amadurece a discusséo dentro do
pais por meio da cooperacdo internacional e da harmonizacdo de praticas
anticorrupcao. Tais convengdes complementam o sistema interno ao impor normas
gue garantem a transparéncia e a responsabilidade, em transa¢fes transnacionais e

em &reas suscetiveis a corrupgao.
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No ambito da prevencdo, o microssistema brasileiro, através das legislacdes
gue o compdem, entre elas, as ja citadas, Lei de Improbidade Administrativa e Lei
Anticorrup¢ao, delimitam competéncias dada a 6rgédos e entidades publicas para
investigacdo e processamento dos casos de corrupcdo. Medidas que resultam no
fortalecimento dessas instituicdes que foram delegadas ao ato. A mobilizacdo de
todos os poderes na defesa da probidade é crucial para a criagdo de um aparato mais
robusto.

Diante desse panorama legislativo brasileiro, é elucidativo olhar para os
argumentos de outros autores quanto a existéncia de outros microssistemas no
ordenamento juridico brasileiro para, comparativamente, investigar a existéncia do
microssistema anticorrupgdo. O conceito luhmanianno viu-se aplicado a diversas
areas — nao so na juridica — mas no campo do Direito Administrativo, BERTONCINI
afirma que o microssistema de protecéao a probidade administrativa constitui-se como
uma categoria especifica do Direito Administrativo, estruturada a partir de maltiplas
fontes normativas que se articulam em trés niveis: internacional (convencgodes
anticorrupgoes), constitucional (dispositivos da CF/88) e infraconstitucional (conjunto
de leis especificas).

Por sua vez, MARTINS, ao tratar do Foreign Corrupt Practices Act em
abordagem comparativa com o ordenamento brasileiro, sustenta que microssistema
anticorrupcao brasileiro caracteriza-se como um conjunto normativo articulado para o
enfrentamento da corrupcéo, tendo como pilares principais a Lei de Improbidade
Administrativa e a Lei Anticorrup¢ao, que atuam na seara civel-administrativa.

O microssistema anticorrupcéo brasileiro emergiria, entdo, como uma estrutura
normativa complexa e multinivel, articulando fontes internacionais, constitucionais e
infraconstitucionais. Sua caracteristica fundamental € a integracdo de diferentes
instrumentos legais que convergem para um objetivo comum: a protecao da probidade
administrativa e 0 combate a corrupcéo, superando a fragmentacdo normativa atraves
da articulacdo sistémica. Segundo KUNZLER, um "sistema pode ser chamado de
complexo quando contém mais possibilidades do que pode realizar num dado
momento. As possibilidades séo tantas que o sistema vé-se obrigado a selecionar
apenas algumas delas para poder continuar operando”. BACHUR, por sua vez,
sustenta que a definicdo luhmanniana de sistemas sociais fundamenta-se na distingéo
constitutiva entre sistema e ambiente, estabelecendo a diferenciacdo como elemento

definidor da identidade sistémica.
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A teoria de sistemas de Luhmann oferece instrumentos conceituais essenciais
para compreender o microssistema anticorrup¢do: a complexidade que exige sele¢cao
e a diferenciacdo sistema/ambiente. Esses conceitos permitem entender como o
microssistema anticorrupgédo opera seletivamente diante da complexidade social,
estabelecendo seus proprios limites operacionais atravées da diferenciacao funcional.

Novamente KUNZLER elucida ao afirmar que natureza autopoiética de um
sistema pode ser declarada "quando ele produz sua prépria estrutura e todos os
elementos que o compdem, incluindo o Ultimo elemento ndo mais passivel de
decomposicdo que, no caso dos sistemas sociais, € a comunicagao”

E possivel observar que o fendmeno autopoiético no microssistema
anticorrupcao pode ser compreendido na medida em que ha que produzir dentro dele
de suas proprias operacdes através da comunicacdo juridica especializada. Sua
capacidade de auto-reproducdo manifesta-se na resposta as "irritacdes" provocadas
por casos de corrupcao, gerando novas interpretacdes, procedimentos e decisdes
dentro de sua légica operacional especifica.

O microssistema anticorrupcao recebe diferentes denominagdes doutrinarias
gue enfatizam seu carater sistémico e sua funcdo especializada no combate a
corrupcao dentro do ordenamento juridico brasileiro. Segundo BACHUR, os sistemas
comportam-se mantendo simultaneamente fechamento operacional e abertura
cognitiva, utilizando acoplamentos estruturais como mecanismos de filtragem seletiva
das influéncias ambientais. O microssistema anticorrupcdo apresenta essas duas
gualidades: opera com fechamento operacional ao processar casos de corrupcao
segundo sua ldgica interna especifica, mantendo-se cognitivamente aberto para
observar as transformacfes sociais e os novos modus operandi da corrupgdo. Os
acoplamentos estruturais manifestam-se nas interfaces com outros sistemas (politico,
econdmico, administrativo), permitindo a traducdo de incomodos externos em
operac0es juridicas internas.

Outro modus operandi dos sistemas é valendo-se de codigos binarios
especificos que estruturam suas operagdes e permitem a selecdo e processamento
de informacdes relevantes para sua funcédo, como afirma BACHUR. Especificamente,
0 microssistema anticorrupgcdo orienta-se por valores compartilhados que
transcendem a mera legalidade, abrangendo dimensfes éticas, econbmicas e

democréticas da administracéo publica, segundo MARTINS.
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O microssistema cuja existéncia se verifica neste trabalho, opera com um
codigo binario especifico probo/improbo que, relacionado, em um sistema maior, ao
binario licito/ilicito do direito geral, porém apresentando especificidades funcionais.
Este cddigo permite ao sistema processar seletivamente condutas administrativas,
distinguindo aquelas que atendem aos valores de probidade, transparéncia e
eficiéncia daquelas que os violam. O compartilhamento do codigo binario especifico
probo/improbo com o Direito Administrativo ndo impede sua caracterizagao,
considerando que 0 microssistema anticorrupcdo apresenta uma diferenciacao
funcional, como se exp0e a seguir:

A seletividade sistémica implica que apenas algumas possibilidades
comunicativas sdo atualizadas, permanecendo as demais como potencialidades
futuras do sistema, como expde KUNZLER. Agregando a exposicdo, BERTONCINI,
expbe que o microssistema anticorrupgcao transcende a mera regulamentacéo,
constituindo um modelo complexo que transformou estruturalmente o Direito
Administrativo brasileiro ao ampliar sua dimenséo sancionadora.

Vé-se, entdo, que a diferenciacdo funcional do microssistema anticorrupcao
manifestar-se em sua especializacdo para processar casos de improbidade e
corrupcao com instrumentos proprios, selecionando dentre as multiplas possibilidades
juridicas aquelas mais adequadas a sua funcdo especifica. Esta especializacéo
alterou a propria estrutura do Direito Administrativo, criando um subsistema com logica
operacional diferenciada.

A diferenciacdo funcional consolidou o microssistema anticorrup¢cdo como
subsistema especializado capaz de responder com instrumentos proprios aos
desafios da corrupcdo contemporanea. Esta especializacdo transformou
estruturalmente o Direito Administrativo brasileiro, criando uma nova dimenséo
sancionadora que opera paralelamente as esferas penal, civil e administrativa
tradicionais. As diferentes leis que o compdem — Lei de Improbidade Administrativa,
Lei Anticorrupcéo, Lei da Ficha Limpa, entre outras — ndo sdo pecas isoladas, mas
elementos de um sistema integrado que processa a complexidade social da corrupgao
através de operacbes que se somam dentro da l6gica autopoiética de um
microssistema na busca de uma funcionalidade legislativa. A complementaridade
funcional entre as leis basilares do microssistema revela-se na protecao comum da
probidade administrativa através de técnicas juridicas diferenciadas: enquanto a Lei

de Improbidade Administrativa regula atos praticados por agentes publicos e
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particulares pessoas fisicas, a Lei Anticorrupcdo supriu lacuna normativa crucial ao
regular especificamente condutas corruptivas praticadas por pessoas juridicas.

A diferenciacdo funcional consolidou o microssistema anticorrup¢do como
subsistema especializado constituido para responder com instrumentos proprios aos
desafios da corrupcdo contemporanea. Esta especializagdo transformou
estruturalmente o Direito Administrativo brasileiro, criando uma nova dimenséao
sancionadora que opera paralelamente as esferas penal, civil e administrativa
tradicionais. As diferentes leis que o compdem, entre elas a Lei de Improbidade
Administrativa, a Lei Anticorrupcao, a Lei da Ficha Limpa, entre outras, ndo sédo pecas
isoladas, mas elementos de um sistema integrado para o0 processamento da

complexidade social da corrup¢ao atraves de operacdes entrelacadas.
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CAPITULO 2 — LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NA CONSTRUCAO DO
“MICROSSISTEMA ANTICORRUPGAO” NA JURISDIGAO BRASILEIRA

O presente capitulo tem como foco a Lei n.° 8.429/92 e as reformas
acrescentadas pela Lei n.° 14.230/2021. A Lei de Improbidade Administrativa foi um
marco e peca estruturante para formacdo de um microssistema anticorrupgao,
resultado do debate nacional e internacional sobre a necessidade de adocdo de
medidas mais robustas para o seu combate. Essa lei tem como principal objetivo
tutelar a probidade administrativa.

A construgdo da lei esta alinhada a tendéncia internacional de combate a
corrupcdo. Apesar da Convencdo Interamericana Contra a Corrupgdo (OEA),
Convencao sobre o Combate a Corrupcéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacOes Comerciais Internacionais (OCDE) e Convencdo das Nacgbes Unidas
contra a Corrupcéo (Mérida) serem posteriores a promulgacéao da Lei n° 8.429/92, é
perceptivel que o fervor no internacional na discussao sobre medidas de combate a
corrupcao destacaram a urgéncia na elaboracédo de um dispositivo legal na jurisdi¢cao
brasileira para tutelar a probidade administrativa.

Somado ao cenario internacional, o contexto histérico brasileiro nos anos que
precederam a elaboracao e promulgacéo da lei também mostra-se significativo. Apos
a ditadura militar, o Brasil passou pelo momento de redemocratizacdo. Diversas
pautas foram levantadas durante a elaboracéo da Constituicdo de 1988, entre elas a
necessidade de medidas mais elaboradas e pontuais para o combate a corrupcao.
Nesse sentido, em resposta aos mais diversos grupos que lutaram em defesa da
democracia, a Carta Magna, em seu artigo 37, 84°, contempla a defesa da probidade
administrativa. Este é um artigo significativo para o combate de atos improbos
praticados contra a administracdo publica. Em seu caput estdo presentes principios
norteadores da administracdo publica. Além disso, no 84°, impGe-se sancdes, sem
prejuizo da acéo penal. Essa disposicéo constitucional pavimentou o caminho para a
criacdo da Lei de Improbidade Administrativa, refletindo a crescente preocupa¢do com
a integridade no setor publico e a necessidade de ferramentas eficazes para coibir e
punir atos corruptos.

A trajetdria legislativa do Brasil no combate a improbidade administrativa é

marcada por uma série de normativas que pavimentaram o caminho para a
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consolidacdo de um marco legal mais robusto e especifico com a promulgacao da Lei
n.°© 8.429/92. Essa evolugcdo demonstra a crescente conscientizacdo e esforco
legislativo para lidar com as praticas corruptas no servigo publico. ZIMMER JUNIOR
(2018, p. 130) propde que antes da legislacdo contemporanea, ja existiam leis que
abordavam a conduta inadequada dos servidores publicos, embora de forma menos
elucidativa do que os padrbes atuais exigem.

A Lei n.° 3.164/57 e a Lei n.° 3.502/58 sdo exemplos significativos dessa
evolucao legislativa. Essas leis ja delineavam punicfes para atos ilicitos praticados
por servidores publicos, apesar de serem limitadas em escopo e detalhamento

comparadas & abrangéncia da Lei n.° 8.429/92. ZIMMER JUNIOR destaca:
A lei 3.502, de 21 de dezembro de 158, idealizada pelo deputado federal

Olavo Bilac Pereira Pinto, possuia escopo mais abrangente. Tratando de
casos de enriquecimento ilicito de funcionarios publicos, no exercicio de
cargo ou fungdo publica, a Lei Bilac Pinto tipificou diversas condutas de
corrupcao. Atingindo por igual seus tipos e racionalidade serviram de base
para a futura legislacéo brasileira sobre improbidade administrativa (ZIMMER
JUNIOR, 2018, p. 131).

Este arcabouco juridico inicial contribuiu para uma cultura de integridade e
responsabilidade que seria expandida e reforcada pela Lei de Improbidade
Administrativa. Sendo assim, o dispositivo legal ndo surgiu isoladamente, mas como
parte de um processo continuo e gradual de elaboracdo dos mecanismos de controle
da administracdo publica e protecdo ao patrimbnio publico. Reflexo do
amadurecimento da legislacdo que agora engloba sancfes mais severas, medidas
preventivas e um espectro mais amplo de atos considerados improbos.

O Ministério Publico desempenha um papel central no combate a improbidade
administrativa. Atuando como defensor dos direitos coletivos e difusos, exerceu
influéncia significativa na formulacéo da Lei n.° 8.429/92. Desde a promulgacao desta
lei, tem sido o principal responsavel pela instauracdo de acbes civis publicas
relacionadas a improbidade. Com as altera¢@es introduzidas pela Lei n.° 14.230/2021,
o Ministério Publico passou a ser o Unico legitimado a propor acao de improbidade,
caracterizando uma mudanca substancial em relacdo ao texto da lei de 1992, quando
outras entidades também podiam iniciar esse tipo de acao.

A mudanca de legitimidade provocou discussbes sobre a sua
constitucionalidade, uma vez que atos de improbidade administrativa ndo atingem

apenas o ente publico. Assim, em 06 de dezembro de 2021, a Associacdo Nacional
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de Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (Anape) e a Associacao Nacional
dos Advogados Publicos Federais (Anefe) ajuizaram, respectivamente, ADI 7042 e
ADI 7043. O Plenario declarou, por maioria dos votos, como invalida as disposi¢cdes
da Lei n.° 14.230/2021 que versam sobre a legitimidade exclusiva do Ministério
Publico para propor A¢édo de Improbidade Administrativa.
O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedentes os pedidos
formulados na acéo direta para: (a) declarar a inconstitucionalidade parcial,
sem reducao de texto, do caput e dos 88 6°-A e 10-C do art. 17, assim como
do caput e dos 88 5° e 7° do art. 17-B, da Lei 8.429/1992, na redacéo dada
pela Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer a existéncia de legitimidade
ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Pablico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade
administrativa e para a celebracdo de acordos de ndo persecucéo civil; (b)
declarar a inconstitucionalidade parcial, com reducé&o de texto, do § 20 do art.
17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021 (STF, 2021).

Compreender o conceito de probidade administrativa pode nao ser tarefa
simples. O entendimento de probidade revela-se complexo, somado a isso esta o
desafio em diferencia-lo do conceito de moralidade administrativa. Embora, em
algumas situacdes, possam parecer sindbnimos, uma analise cuidadosa dessas duas
nocdes, ambas fundamentais para a administracado publica, permite observar que
possuem distin¢gdes consideraveis.

O ordenamento juridico brasileiro regula a probidade administrativa desde a
Constituicdo de 1891. O artigo 54, inciso 6°, da Constituicido Republicana de 1891
dispunha que os atos do presidente da Republica que atentarem contra a
administracdo publica serem considerados crimes de responsabilidade. Muito antes
de assegurar explicitamente a moralidade administrativa, o ordenamento juridico
brasileiro demonstrava preocupacdo com a preservacao da probidade administrativa,
como bem apresenta ZIMMER JUNIOR:

No Brasil, a probidade administrativa possui status constitucional desde inicio
da vigéncia da Constituicdo Republicana de 1891, que em seu art. 54, 6°
dispunha serem crimes de responsabilidade - infragbes politico-
administrativas - os atos do Presidente da Republica que atentassem contra
a probidade na administracdo. A inovacgéao trazida com a Constituicdo de 1891
— de tutela expressa e direta da probidade administrativa — foi seguida pelas

Constituicdes brasileiras posteriores, transformando-se em tradi¢&o no direito
patrio (ZIMMER JUNIOR, 2018, p.124).
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Ao discutir a moralidade no contexto da administragdo publica, a conduta do
agente publico deve ser pautada em honestidade, clareza e integridade, aspectos de
uma postura moral do agente publico. Por outro lado, a probidade administrativa é
mais especifica e tangivel, sendo diretamente regulada por disposicdes legislativas.
Embora uma conduta possa ser considerada imoral, ela ndo € necessariamente
tipificada como improba. Enquanto os termos probidade e moralidade apresentam
aparente similaridade, a distingdo se torna mais axiomdtica ao considerar seus
antonimos, ou seja, improbidade e imoralidade. Pensar nestes dois conceitos
possibilita uma compreensdo mais clara, consequentemente, permite refletir os
impactos dessas condutas no ambito juridico, e as consequéncias legais que
porventura possam acarretar. Consequentemente, podemos dizer que a probidade se
aproxima mais do principio da legalidade, tendo em vista a tutela realizada pela
normativa brasileira. Vejamos as consideracdes da jurista Maria Sylvia Zanella Di
Pietro sobre essas expressoes:

“No entanto, quando se fala em improbidade como ato ilicito, como infragéo
sancionada pelo ordenamento juridico, deixa de haver sinonimia entre as
expressdes improbidade e imoralidade, porque aguela tem um sentido muito
mais amplo e muito mais preciso, que abrange ndo s6 atos desonestos ou
imorais, mas também e principalmente atos ilegais. Na lei de improbidade
administrativa (Lei n°® 8.429, de 2-6-92), a lesédo a moralidade administrativa
€ apenas uma das inimeras hipéteses de atos de improbidade previstos em
lei (art. 11).” (Di Pietro, 2022, p. 998)

Analisar a nocdo de probidade e moralidade administrativa, envolve a
observacéo de uma area complexa e fulcral da administracéo publica. Distinguir estes
dois conceitos fundamentais apresenta uma riqueza terminologica, como também
uma diferenca substancial em termos de aplicacao legal e de responsabilizacéo ética
dos agentes publicos. Nao obstante sejam confundidos ou tratados como sinénimos
devido intersecdes conceituais ou mesmo praticas, a probidade e moralidade
administrativa sdo conceitos que atuam em esperas parcialmente distintas.

Além disso, atos de improbidade e imoralidade, em termos praticos, sao
tratados de forma distinta pelos juristas. Uma conduta imoral praticada no ambito da
administracdo publica, quando ndo definida pelo direito positivo, ndo apresenta a

mesma repercussao que um ato de improbidade.1

! Enquanto a lesdo a probidade administrativa era definida no direito positivo, para os
crimes de de responsabilidade, com a caracteristica da tipicidade, prépria do Direito
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HAURIOU (apud BRANDAO, 1951, p. 457) no seu pioneirismo nas discussdes
sobre moralidade administrativa, por apresentar uma nocdo de distingdo entre a
legalidade e a moralidade dos atos administrativos. Em sua analise no caso Gommel,
publicada na revista "Os aco6rddos do Conselho de Estado", HAURIOU (apud
BRANDAO, 1951, p. 457) argumenta que, além da fiscalizag&o da legalidade dos atos
administrativos — assegurada pelos recursos contra a violagdo da lei —, existe uma
fiscalizacdo paralela que garante a conformidade desses atos com 0s principios
fundamentais de uma boa administracédo. Este segundo tipo de fiscalizagéo aborda o
desvio de poder e se enquadra na esfera da moralidade administrativa. Tal distingao
€ crucial para entender como as decisfes administrativas devem se alinhar néo
apenas com as normas legais, mas também com os valores éticos e morais que
sustentam uma gestao publica integra e eficiente. Esta abordagem de HAURIOU
(apud BRANDAO, 1951, p. 457) ressalta a importancia de uma administracdo publica
gue transcenda a mera aderéncia a lei, promovendo a honestidade e integridade

necessarias para a confianca publica.

Foi Hauriou, esse fecundo e operoso agitador de ideias, quem pela primeira
vez falou em moralidade administrativa. Em uma das suas magistrais
anotagdes “Os acordaos do Conselho de Estado” (caso Gommel, Sirey, 1917,
IH, 20), desenvolveu, com maior brilhantismo do que transparéncia, a seguinte
tese audaciosa: a legalidade dos atos juridicos administrativos é fiscalizada
pelo recurso baseado na violagdo da lei; mas a conformidade desses atos aos
principios pilares da “boa administracado”, determinante necessaria de qualquer
decisdo administrativa, € fiscalizada por outro recurso, fundado no desvio de
poder, cuja zona de policiamento é a zona da “moralidade administrativa
BRANDAO, 1951, 457.

2.1 CONSIDERACOES SOBRE A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A moralidade administrativa possui natureza conceitual distinta dos tipos
penais, que exigem definicdo precisa dos elementos constitutivos do ato ilegal da
seara penal. Trata-se, entdo, de um conceito juridico que o direito positivado € incapaz
de determinar. A auséncia de positivacdo gera consideravel resisténcia do Poder
Judiciario e de parte da doutrina em considerar que um ato administrativo possa ser

invalidado se houver apenas lesdo a moralidade administrativa. Essa vertente entende
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a imoralidade ndo como um vicio autbnomo, e sim como espécie de agravante de
outro ato ilegal. MARRARA (2022, p. 997)

ALVIM argumenta que a Ag¢ao de Improbidade Administrativa sempre se
distinguiu das Ac¢bes Civis Publicas devido a suas caracteristicas especificas, uma
posicao que foi reforcada pela redacgéo introduzida pela Lei n. 14.230/21. Segundo a
autora, a natureza singular da Acdo de Improbidade Administrativa decorre,
principalmente, do seu objetivo sancionatorio, que é focado em penalizar individuos
especificos responsaveis por atos de improbidade administrativa. A acdo, portanto,
ndo se enquadra no molde tradicional de Acbes Civis Publicas, que geralmente
possuem um escopo mais amplo e sao voltadas para a protecéo dos direitos coletivos
ou difusos da sociedade em geral.

Alvim enfatiza que a A¢édo de Improbidade Administrativa ndo pode ser
ignorada ou simplificadamente categorizada como uma agéo civil comum devido a
essa caracteristica sancionatoria distinta, que mira especificamente nos agentes que
violaram principios administrativos. A Lei n.° 14.230/21, ao reformular o entendimento
e a aplicacéo da lei sobre improbidade, reconheceu e validou essa diferenciacdo ao
classificar a Acao de Improbidade como uma categoria Unica, acdo sui generis. Essa
classificacao destaca a necessidade de um tratamento legal especifico que reflete as
particularidades dessas acdes, assegurando um enquadramento juridico que
corresponde a sua natureza especial e ao seu propésito disciplinador dentro do
sistema legal brasileiro.

A recente transformac&o na natureza da acdo de improbidade administrativa
sublinha significativamente o processo de evolucdo de um microssistema
anticorrupcao no Brasil. As mudancas implementadas pela Lei n.° 14.230/21 refletem
o esfor¢o continuo do legislativo brasileiro em aprimorar os instrumentos de combate
a corrupcao. Ao reformar os aspectos da improbidade administrativa, essa lei realca
protecdo da probidade e da moralidade administrativas como fundamentos essenciais
a defesa do patriménio publico e de interesses da coletividade. A acdo de improbidade
administrativa se estabelece, portanto, como um procedimento judicial crucial para a
salvaguarda da integridade publica, e esse tema se mantém como um foco de
interesse publico vital. Além disso, as continuas discussfes e as criticas que surgiram
em resposta as reformas a Lei de Improbidade Administrativa indicam que o debate

sobre a eficacia e a abrangéncia dessa legislacdo esta longe de ser concluido.
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Adicionalmente, a classificacdo da acao de improbidade administrativa como
sui generis sublinha a complexidade e a singularidade dos desafios envolvidos.
Discutir a improbidade administrativa implica em um debate interdisciplinar que
atravessa diversos ramos do direito, incluindo o direito civil, administrativo, politico e
eleitoral. A Lei de Improbidade Administrativa interliga essas areas ao aplicar sancdes
que, embora sejam de natureza civil, politica e administrativa, refletem a severidade
tipica de penalidades do direito penal. Existe um entrelacamento disciplinar valido
para entender como a lei enfrenta a improbidade como uma violagdo administrativa,
mas também como ato que atinge a esfera publica nas mais diversas dimensdes. A
multidisciplinariedade da lei também enfatiza que as sanc6es impostas nao excluem
as conseguéncias penais que possam ser aplicaveis. Esse enfoque multidisciplinar e
a clara distingcéo entre as esferas de sancao reforcam o carater especial da legislacao
e a sua importancia no arcabouco legal brasileiro dedicado ao combate a corrupcéo.
Assim apresenta ZIMMER JUNIOR:

“Perceba-se que a Acdo de Responsabilizacdo por Atos de Improbidade
Administrativa criada pela Lei 8.429/92 - diferecia-se da Ac¢do Popular -
regulada pela Lei 4.717/65-e da Acéo Civil Publica - instituida pela Lei 7.347/85
- por sua poténcia: é a Unica por meio da qual se faz possivel sancionar o
agente publico com (i) perda da funcéo publica e (ii) suspenséo de seus direitos
politicos, impedindo que exerca qualquer outra funcdo publica pelo tempo
arbitrado em juizo, cu mesmo quaisquer direitos politicos, de acordo com os
limites minimos e maximos estabelecidos no art. 12 da LIA” (P. 178, corrupgéo
e Improbidade Administrativa, ZIMMER JUNIOR)

O artigo 17-D da lei representa uma adicao significativa ao arcabouco juridico
gue rege a Acdo de Improbidade Administrativa no Brasil, esclarecendo e reforcando
o carater repressivo dessas agdes. A introducéo do artigo 17-D pela Lei n.° 14.230/21
reflete uma abordagem mais assertiva e direcionada no combate a corrupcao,
destacando a natureza punitiva da legislacao. Alinhando-se com a discusséao anterior
sobre como a Acdo de Improbidade Administrativa foi delineada para ser uma
categoria prépria e distinta dentro do sistema juridico, classificada como sui generis
devido as suas particularidades Unicas. Essas acdes sdo projetadas para lidar
especificamente com infracdes dentro da administracdo publica, levando em
consideracao suas particularidades.

Observemos que a Lei n. 8429 promoveu clara separagédo entre a acdo de

improbidade administrativa da agéo civil publica. Di Pietro (1991, p. 1018 discorre que:
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No artigo 17-D, determina que "a acé@o por improbidade administrativa é 1
repressiva, de carater sancionatorio, destinada a aplicacdo de sancdes de
carater pessoal previstas nesta Lei, e ndo constitui acdo civil, vedado seu
ajuizamento para o controle de legalidade e de publicas e para a protecéo do
patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos". Nessas situacdes, cabe a acéo civil
publica, conforme determina o paragrafo Unico do artigo 17-D. Vale dizer, que
a acdo de improbidade administrativa ndo se confunde com a acgéo civil pablica
prevista no artigo 129, lll, da Constituicdo e disciplinada pela Lei n® 7.347, de

24-7-85, nem segue o procedimento dessa lei (Di Pietro, 1991, p. 1018).
Além disso, ao especificar e reforcar o carater repressivo da Acdo de

Improbidade Administrativa, ressalta a importancia de um mecanismo legal capaz de
impor sancdes adequadas e proporcionais aos atos de improbidade. Isso se alinha
com o objetivo maior de proteger o patrimbnio publico e assegurar que o0s
administradores publicos conduzam suas fungdes de maneira integra e transparente.
N&o obstante, o paragrafo mencionado aborda uma valida modificagéo introduzida
pela Lei n.° 14.230/2021 no contexto da Acdo de Improbidade Administrativa,
enfatizando um aspecto de flexibilidade processual que ndo estava explicitamente
previsto na legislacdo anterior. A mudanca permite, durante o processo judicial, que o
magistrado possa reavaliar a natureza da acao movida contra um individuo ou

entidade. Assim dispde Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

No entanto, a acdo de improbidade administrativa pode, a qualquer momento,
mediante adequada motivagdo, ser convertida em acéo civil pablica, se o
magistrado identificar a existéncia de ilegalidades ou de irregularidades
administrativas a serem sanadas sem que estejam presentes todos os
requisitos para a imposi¢éo das san¢des aos agentes incluidos no polo passivo

da demanda (8 16 do art. 17). Contra essa decisé@o cabe agravo de instrumento

(8 17 do art. 17) (Di Pietro,1991, p. 1018)

De acordo com nova formulacéo da lei, se ao longo do processo o juiz entender
gue os requisitos essenciais para configurar uma Acao de Improbidade Administrativa
nao estdo presentes. Se as acdes do réu ndo se enquadram claramente nos critérios
de improbidade como enriquecimento ilicito, dano ao erario, ou violacdo dos principios
administrativos, o juiz tem a autoridade para converter essa acdo em uma Acéao Civil
Publica. Essa ultima é tipicamente utilizada para defender interesses publicos mais

amplos e pode envolver questdes que vao além da conduta individual improépria,
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abrangendo temas como a prote¢do do patriménio publico, do meio ambiente, ou de
outros interesses difusos e coletivos.

A possibilidade de conversao é significativa, pois reflete uma abordagem mais
dindmica e adaptativa na gestdo de casos judiciais relacionados a administracéo
publica. Ela reconhece que nem todas as irregularidades cometidas no ambito da
administracdo publica se qualificam como atos de improbidade administrativa, que
exigem um nivel especifico de gravidade e impacto negativo sobre a administracéo e
o patrimdnio publicos. Ao permitir essa conversao, o legislador assegura que as acdes
movidas ndo sejam descartadas ou encerradas prematuramente, e que possam ser
redirecionadas para continuar a busca por fiscalizagdo, mesmo que sob uma
fundamentacéo legal diferente.

A flexibilidade processual introduzida pelas modificacdes dadas ao corpo da
Lei n.° 8.429/1992 pela Lei n° 14.230/2021, portanto, viabilizam a otimizagdo no uso
dos recursos judiciais, e garantem que as diversas formas de irregularidades
administrativas possam ser adequadamente enderecadas e corrigidas de acordo com

a natureza e a extensao especifica de cada caso.
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CAPITULO 3 - LEI ANTICORRUPCAO NA DEFESA DA PROBIDADE
ADMINISTRATIVA NO AMBITO EMPRESARIAL

A Lei n° 12.846/2013 é organismo importante na criacdo de um microssistema
anticorrupcdo. Juntamente com a Lei de Improbidade Administrativa somam-se
basilares na criacdo deste microssistema civel-administrativo de combate a
corrupcao. Importante tratar a Lei Anticorrupcao em contraponto a Lei de Improbidade
Administrativa. Ambas tém como finalidade o enfrentamento a corrup¢éo e protecdo
do bem publico. Contudo, a Lei de Improbidade se limita em regular atos realizados
por agentes publicos e particulares. Sendo assim, ela deixava uma lacuna sobre a
regulamentacdo de condutas praticadas por pessoas juridicas. Apesar das leis
possuirem objetivos em comum, possuem objetos distintos, sendo assim, possuem
instrumentos de repressao também diferenciados.

Assim como a Lei de Improbidade Administrativa, a Lei Anticorrupcéo foi
formulada sob forte influéncia dos tratados internacionais de combate a corrupcgao,
cita-se a Convencdo da OCDE e a Convencdo da ONU, que exigem dos paises
signatarios medidas especificas para combater a corrupcéo no setor privado.

A referida lei atua de maneira complementar com outras normas, como a ja
discutida Lei de Improbidade, a Lei da Ficha Limpa, a Lei das Licitacdes (Lei n°
14.133/2021), entre outras. Isso reforca a ideia da existéncia, de um microssistema
anticorrupcao estruturado, ainda que nao oficialmente sistematizado.

O arcabouco de leis de combate a corrupcéo é resultado de um processo de
amadurecimento institucional e normativo influenciado pelo apelo popular por
legislacBes para protecdo dos bens publicos e pela influéncia dos acordos ratificados
pelo Brasil. Ambas tém como objeto a protecéo da probidade administrativa. O jurista
ZOCKUN comenta o equivoco da empresa ao vincular a Lei n.° 12.846/2013 como
“Lei Anticorrupcao”. Pontua que esta nomenclatura ndo condiz com a real abrangéncia
da lei, tendo em vista que ndo se limita a sancionar a pessoa juridica que por ato de
corrupcao ativa tente desvirtuar o agente publico do exercicio das suas funcées. Como
disposto no art. 1° da Lei n.° 12.486/2013, versa principalmente sobre a
responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas que atentem

contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira. As disposi¢des nela contidas
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possuem o intuito de preservar o patriménio publico nacional e estrangeiro de
condutas que lhe lesem por serem atentatdrias aos principios informadores do regime

juridico administrativo e aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Assim, 0 objeto juridicamente tutelado pela lei € mais abrangente do que,
singularmente, sancionar aquele que, por ato de corrupcdo ativa,
desencaminhe ou procure desencaminhar o agente publico do reto exercicio
da funcéo publica. Primeiramente, ndo apenas quem pratica corrupgao ativa
incide no ilicito tipificado na Lei n° 12.846/2013. Aquele que custeia a sua
pratica, diretamente ou por interposta pessoa, fisica ou juridica, é igualmente

autor do comportamento censurado (ZOCKUN, 2017, p. 15).
Assim, ndo se trata de um objeto radicalmente distinto do objeto tratado pela

Lei de Improbidade Administrativa. Apesar de responsabilizarem sujeitos distintos,
ambas buscam a protecdo da probidade administrativa ao regular a integridade da
interac&o entre o setor pablico e o privado. E justamente neste ponto que se revela a
existéncia de um microssistema implicito de combate a corrupcdo. Leis que
apresentam técnicas juridicas e escopos distintos, contudo, dialogam em torno de um
mesmo tema. Lei que se articulam de forma a complementar a defesa da probidade
administrativa. Nessa toada, o autor sugere que a Lei n.° 12.846/2013 seja chamada
de “Lei de Probidade Administrativa Empresarial”, uma vez que foi formulada para
suprir a necessidade de regulacdo dos autos praticados por pessoas juridicas em

contato com a Administracéo Publica. Destaca-se que

Em rigor, a lei em comento determina que as empresas se relacionem com o
Poder Publico de modo reto e lanho com a administracdo publica, na
amplitude e nas limitagBes por ela fixadas. Trata-se, em rigor, de uma Lei de
Probidade Administrativa Empresarial, e ndo de uma Lei Anticorrup¢éo, ainda
que esse Ultimo rétulo j& seja empregado de forma corrente, e equivocada,
pois inexiste um conceito juridico de corrupgdo, como bem observam
Emerson Gabardo e Gabriel Morettini e Castella (ZOCKUN, 2017, p. 15).

O presente capitulo é dedicado ao exame detalhado da Lei n.° 12.846/2013, a
partir do estudo dos seus principais elementos estruturantes, com atencéo especial
ao seu objeto e sobre o impacto da responsabilizacéo objetiva no debate. Contempla-
se 0s sujeitos envolvidos, o Ministério Publico como titular da acdo e a pessoa juridica,
a depender do desenrolar do processo, podera ser responsabilizada pelo ato de
corrupcdo ativa. Também serdo abordadas questbes incidentais que possuem
relevancia técnica e tedrica no momento de aplicacdo da lei, como 0 processo

administrativo de revogacgdo da pessoa juridica. A analise detalhada dos principais
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pontos da lei busca demonstrar o seu papel na constru¢cdo de um microssistema de

responsabilizacdo de condutas que atentem contra a moralidade administrativa.
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3.1 RESPONSABILIDADE OBJETIVA E DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

Antes de adentrar propriamente no rol de condutas ilicitas dispostas na Lei n.°
12.846/2013. Imperioso fazer uma breve analise dos primeiros artigos da referida lei.
No art. 1°, além de apresentar o sujeito da lei, delimita-se a responsabilidade objetiva,
gue recai sobre pessoas juridicas que tenham praticado condutas ilicitas que lesem a
Administracdo Publica. Isso implica em dizer que nao é necessario a comprovacao de
dolo para que empresas sejam responsabilizadas pelos danos causados a
administracdo publica, aos seus patrimdnios e aos seus principios.

O aspecto da responsabilizacdo objetiva existente na Lei Anticorrupcdo é um
assunto controverso, uma vez que a responsabilizacdo objetiva de uma pessoa
juridica por um ato praticado por um terceiro que agiu de ma-fé pode graves danos a
pessoa juridica e ao mercado. A quem defenda que 0s juristas pesaram a mao ao
optar pela responsabilizacdo objetiva e ha juristas que concordam que foi a escolha
mais adequada. Importante observar o contexto de formulacdo da lei. O direito
brasileiro tem apresentado preferéncia a responsabilizacdo objetiva. Pelo teor do
Cadigo Civil de 2002, detecta-se um evidente contraponto em relacdo ao Codigo Civil
de 1916. Até certo ponto da historia a responsabilidade subjetiva foi suficiente para
suprir as demandas existentes no ambito civil e administrativo, contudo, com o passar
do tempo, a doutrina e a jurisprudéncia perceberam que ela era insuficiente para
resolver todas as demandas.

Assim, percebe-se a correlacdo existente entre o avanco do desenvolvimento
industrial e acidentes de trabalho com o surgimento da responsabilidade objetiva, ou
seja, a consolidacdo dos direitos trabalhistas e o surgimento da responsabilidade
objetiva como uma maneira de apresentar resolucbes a essas demandas. Essa
tendéncia ndo se resumiu apenas ao direito trabalhista, teve reflexos em outras areas
do direito, tornando-se uma tendéncia dentro do direito brasileiro.

O aspecto da responsabilizacdo objetiva dialoga também com o cenario
internacional. O Brasil é signatario de trés relevantes acordos internacionais de
combate a corrup¢ao, sendo eles: a Convencao Interamericana Contra a Corrupcao,
a Convencdo das Nagbes Unidas Contra a Corrupcdo e a Convengao sobre o
Combate da Corrupcdo de Funcionérios Publicos Estrangeiros em Transacoes

Comerciais Internacionais. Assim, existia uma cobrancga internacional para que o
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Brasil adotasse medidas mais abrangentes de combate a corrup¢do, uma vez que as
legislagbes existentes ndao estavam sendo suficientes para conter os casos de
corrupcgao ativa que causavam prejuizo ndo sé para o Brasil, mas para outros paises
gue mantinha relagdes. Nada obstante, o art. 2° da Lei n° 12.846/2013 dispde sobre
a responsabilizacao objetiva de pessoas juridicas contra atos praticados também
contra a administragao estrangeira.

O art. 2° da Lei n.° 12.846/2013 apresenta a distingéo entre a responsabilizacao
na esfera civil e na esfera administrativa. Isso implica que a responsabilizacdo na
esfera administrativa ndo exclui a possibilidade da sua responsabilizacdo da pessoa
juridica na esfera civil. Tal possibilidade existe, pois o fato gerador da
responsabilidade administrativa € distinto do fato gerador da responsabilidade civil.
Na esfera civel, o fato gerador serd a dano causado, partindo do pressuposto de
reparacao do prejuizo causado. Inobstante, a ideia de sancao civil ndo é coerente,
extrapola a area. Lado outro, na esfera administrativa, o fato gerador pode ser a
violagdo de determinado principio da administracdo publica, a moralidade
administrativa, ou a probidade administrativa. Ademais, o direito administrativo € buido

de capacidade sancionadora. Como bem pontuado pelo SPERCEL:

A responsabilidade administrativa, por outro lado, ndo se encontra
vinculada estritamente a ideia de dano. As normas que determinam as
sancdes pelo descumprimento de condutas relacionadas a
administracé@o Publica sdo influenciadas pelo poder que a autoridade
estatal possui de direcionar 0 comportamento humano ou regular a
atividade econdmica por meio de san¢Bes normativas indesejaveis,
ainda que sem a ocorréncia de efetivo dano mensuravel, ou baseadas
em danos coletivos abstratos ou de impossivel quantificacéo (Spercel,
2020, p. 58).

Nesse sentido, seguindo com a tendéncia internacional de ampliacao do direito

administrativo sobre o direito penal, a Lei Anticorrup¢ao possui carater sancionador e
contribui para criagdo de um direito administrativo sancionador. A intencdo do
legislador é deixar para ambito penal apenas questdes que ndo podem ser resolvidas

em outras esferas. Pode-se entender, entdo, que

a nova lei sanciona no plano administrativo, ndo penal, no tocante as
condutas de corrupcao ativa. Esse critério punitivo, conforme anotou
Modesto Carvalhosa e sustenta Marcos Juruena, segue a tendéncia
universal de amplia¢é@o e predominio da jurisdicdo administrativa sobre

a penal, mediante a continua e crescente criagcdo de agéncias
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independentes na gestdo publica, que sdo ao mesmo tempo,
regulatorias e sancionatérias (BITTENCOURT, 2014, p. 25, n. 79)

Considerando todo o contexto juridico brasileiro, a Lei Anticorrupgdo ao prever
a responsabilizacdo objetiva mostrou-se coerente com os direcionamentos da
conjuntura do direito brasileiro e internacional. Contudo, € valido observar a tendéncia
de responsabilizacdo na matéria de corrupcdo. Até entdo, as leis de defesa da
probidade administrativa previam a responsabilizacdo subjetiva do agente, ou seja,
em certo grau era necessdria a existéncia de dolo. Para além da preocupacdo em
reparar o dano causado ao erario, a defesa do patrimdnio e dos principios norteadores
da administracdo publica, a inovacdo apresentada da responsabilizacdo objetiva
também caracterizou-se pela incitacdo da iniciativa privada para que também

colaborasse na prevencao de atos ilicitos.

Se essa intencdo € elogiavel, por outro lado, despertou criticas, no
meio juridico, sobre a questdo da culpabilidade e intranscendéncia da
pena. Essa questdo € objeto de Acéo Direta de Inconstitucionalidade
ajuizada em marco de 2015 pelo Partido Social Liberal (ADI 5.261),
que tramita perante o STF (Spercel, 2020, p. 59)

Ao analisar os incisos do art. 5° da Lei n.° 12.846/2013 percebe-se que para o
cometimento dos ilicitos por ela elencados € necesséaria a presenca de dolo. Por
exemplo, o inciso | dispde sobre o ato de oferecer ao agente publico vantagem
indevida, ndo ha como realizar essa conduta na auséncia de dolo. O inciso Il segue
na mesma linha de raciocinio, no financiamento de praticas ilicitas previstas na
referida lei intrinsecamente existird dolo. Assim, para chegar na logica de
responsabilizacao objetiva da pessoa juridica serdo observados dois momentos. Num
primeiro plano € preciso comprovar a existéncia de dolo da conduta praticada pela
pessoa fisica em nome da pessoa juridica. No segundo momento a pessoa juridica

sera responsabilizada objetivamente.

Conceber a existéncia de duas normas juridicas, que conjugadas,
fazem nascer a referida responsabilizacdo. Uma primeira norma
dispositiva do cometimento do ilicito, necessariamente vinculado ao
comportamento subjetivo do agente faltoso; e por agente faltoso,
considera-se a pessoa fisica que, representando a pessoa juridica,
pratica o ilicito. Uma segunda norma prevendo a responsabilizacao
juridica, tendo, por pressuposto, o ilicito cometido (Di Pietro, 2017, p.
20).
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3.2 DAS INFRACOES

O art. 5° da Lei n.° 12.846/2013 apresenta rol taxativo ao dispor das condutas
consideradas lesivas patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da
administracdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil.

Sidney Bitencourt propde a divisao do art. 5° em trés grandes grupos dos bens
juridicos que serdo tutelados através da infracdo, sendo um de caréater genérico, outro
relacionado a licitacbes e contratos administrativos, e por fim, um voltado a
fiscalizacdo de 6rgédos administrativos. Os incisos I, Il e lll se encaixam no grupo de
disposi¢cbes genéricas, o inciso IV regulamenta condutas que atentem contra 0s
processos licitatorios e contra contratos administrativos. Ja o inciso V regula atos que
dificultem as investigacdes de 6rgaos publicos ou que intervenham em sua atuacao.

As sancbes dispostas na Lei Anticorrupgdo, implicitamente, incentivam
pessoas juridicas a adotarem medidas internas de prevencéo de praticas corruptivas.
Essas medidas internas também podem ser chamadas de programas de integridade
ou compliance.

O inciso | do art. 5° da Lei n. 12.846/2013 claramente foi influenciado pelo
Caodigo Penal. O texto da lei traz os verbos “oferecer”, “prometer” e “dar’. Destes
verbos, o Uunico que pode se concretizar € o verbo “dar”. Mesmo que a promessa ou a
oferta ndo tenham se efetivado, a acdo de prometer ou oferecer sdo suficientes para
caracterizar a pratica de corrupc¢éao ativa. O inciso | deste artigo apresenta novamente
a discusséo do direito administrativo sancionador e sobre o didlogo que diferentes leis
estabelecem para criacdo de um sistema de combate a corrupcéo. Este inciso foi
claramente influenciado pelos artigos 333 e 337 do Cadigo Penal, afinal a redacéo é
praticamente a mesma. As acles dispostas sdo as mesmas, a diferenca sao os
sujeitos. O Cédigo Penal tipifica a conduta praticada por uma pessoa fisica, por outro

lado, a Lei Anticorrupcdo enquadra a conduta praticada por pessoas juridicas.

Mesmo que ndo seja expresso no texto da norma o escopo finalistico da
conduta, que pode ser carater omissivo ou comissivo, essa auséncia ndo
modifica a infracdo do art. 5°, inc. | da Lei Anticorrupgéo, posto que inexiste

possibilidade de a conduta subsistir sem o fim visado (Di Pietro, 2017, p. 96).

O inciso Il apresenta mais inovacgdes que o inciso | comentado anteriormente.

N&o ha no direito brasileiro dispositivo correspondente em outra lei ao inciso Il. Ele é
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resultado da influéncia de tratados internacionais, mais especificamente, a alinea e,

item 1, do art. VI da Convencao Interamericana de Combate a Corrupgdo. No mais,

indiretamente sofreu influéncia de outros dispositivos legais da legislacéo brasileira.
a) art. 91 da Lei n° 8.666/93, b) art. 321 do Cddigo Penal, e ainda, c) art. 3°,

inc. 1, da Lei n° 8.137/90, o qual trata de crimes contra a ordem econémica
e estrangeira.” (Di Pietro. 2017, p.98).

Para ANYFANTIS E MOTTA (apud DI PIETRO, 2017. p. 99), o inciso Il, do art.
5° da Lei n° 12.846/2013 apresentou redundéncia. A redagédo do inciso utiliza a
expressao “comprovadamente” para o ato de financiar, custear, patrocinar ou
subvencionar a pratica de atos ilicitos previstos em lei. Como bem menciona Zanella,
mesmo se tratando de responsabilidade objetiva, € necessario a existéncia de provas
para enquadramento na conduta ANYFNTIS; MOTTA (apud DI PIETRO, 2017, p. 99)
.Lado outro, ndo existiria outra forma de comprovar a ocorréncia da conduta, pois

trata-se de ilicito de mera conduta.

O inciso lll traz novamente ao texto da lei o advérbio “comprovadamente” as
criticas tecidas a utilizacdo desta palavra sdo as mesmas realizadas anteriormente
em relacdo ao inciso Il. Como no inciso I, o ato ilicito do inciso Ill esta vinculado aos
demais atos tipificados no art. 5° da referida lei, também é considerado um ilicito de
mera conduta. Basicamente, o inciso fala da infracdo popularmente conhecida como
‘lavagem de dinheiro" que consiste na utilizacdo de pessoa para intermediar

transacoes financeiras ilicitas, como bem lembra SPERCEL

Inicialmente, chama a atencéo, por sua redundancia, a inclusédo do advérbio
“comprovadamente”. Em qualquer caso, parece 6bvia a impossibilidade de
aplicacdo de san¢do sem que exista a inequivoca comprovacao do ilicito. No
Estado de Direito, ndo se pune gqualquer pessoa sem a demonstracdo cabal
da pratica do ilicito, observados os principios do contraditério e da ampla
defesa. (SPERCEL, 2020, p. 289)

SPERCEL (2020, p. 289) segue afirmando que, o crime correlato ao inciso Il
na Lei de Ficha Limpa, com relagdo a acao, é considerada uma acao acessoria, como
dispde o 8 1°, inc. ii, art. 2° da Lei n° 12.683/2012. Mesmo tratando-se de uma acéo
acessoria, o seu vinculo néo esta relacionado a sentenca do processo originario, mas
sim ao mérito da demanda. Para que haja o crime de ocultacéo e dissimulacdo dos
seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados é preciso
a ocorréncia de algum outro ato ilicito disposto no art. 5° tenha sido praticado

anteriormente. Dessa forma, ndo € necessario nem mesmo que tenha sido oferecida
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denudncia no processo originario. Importante lembrar que a Lei Anticorrup¢éo nédo traz
essas disposicoes relacionadas especificamente ao procedimento da acéo
relacionada a este ilicito, contudo os doutrinadores aplicam esta I6gica por analogia.

A licitacdo € o meio mais usado para mediar as relacdes juridicas entre a
administracdo publica e a iniciativa privada. O processo de licitacdo tem como
principais norteadores os principios da impessoalidade e da isonomia. Trata-se,
basicamente, de um procedimento competitivo que pode ser disputado por qualquer
empresa, desde que preenchidos os requisitos legais para a contratagcdo. E um
procedimento amplamente utilizado por possibilitar a ampla concorréncia e garantir ao
Poder Publico a melhor proposta e menos dispendiosa, iSso num cenario em que 0
processo licitatorio flua sem a presenca de nenhuma ilicitude.

O art. 37, inc. XXI da Constituicdo Federal de 1988 determina que em regra 0s
contratos de obras, bens, servicos e alienacdes serdo feitos mediante processo de
licitacOes, ressalvados os casos especificados na legislacdo. Como bem pontuado
pelo jurista BERTONCINI, como boa parte das contratacbes e compras da
administracao publica ocorrem através de processos licitatorios, consequentemente é

uma area mais propensa para a ocorréncia de praticas corruptas, pois

Sendo a licitagdo a regra do direito administrativo brasileiro, por imposi¢ao
constitucional, os contratos firmados pela administracdo publica para a
compra de bens e servicos, bem como para a alienacdo de bens integrantes
do patrimdnio publico, deverdo ser precedidos de licitagdo publica destinada
a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢édo da
proposta mais vantajosa para a administracdo e a promoc¢do de desse
envolvimento nacional sustentavel (BERTONCINI, CUSTODIO FILHO, e
SANTOS, 2015, p. 130).

Um processo licitatério permeado por ilicitudes configura um quadro de grandes
perdas ao erario, culminando em situacdes de superfaturamento para a entidade
privada e subfaturamento para a administracdo publica. Ndo obstante, fere
diretamente o principio constitucional de isonomia, pois temos um cenario em que 0s
demais concorrentes ndo estéo participando de um processo justo, ou seja, a ampla
concorréncia é prejudicada.

Bertoncini destaca que a corrupcdo ndo se restringe apenas aos processos
licitatorios, ela pode se estender aos contratos administrativos na fase de execucdao.
Na mesma oportunidade cita o exemplo bem conhecido, as fraudes em obras

publicas. Nesses casos de corrupcdo é comum observar que a empresa contratada
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opta por utilizar materiais ruins na construgéo, contratar uma mao de obra barata e
ndo qualificada, e utilizar técnicas ultrapassadas. Como consequéncia, sdo entregues
obras mal executadas e fora do prazo previsto. A entrega fora do prazo previsto ainda
apresenta um agravante, sendo ele a necessidade da administracédo publica repassar
mais recursos a empresa para que a obra seja, no minimo finalizada, a qualidade nao
vamos discutir, resultando em mais um prejuizo ao erario.

A lei geral de licitagbes e contratos administrativos que revogou a lei de
licitacOes, a lei de contratos e a lei de pregdes. Contudo ndo revogou leis mais
especificas sobre processos licitatérios.

As sanc0des aplicaveis no ambito das leis de licitagdes e contratos, vigentes na
época, menciona-se que a lei de licitagcdes e contratos € posterior a lei anticorrupcao,
nao eram suficientes para coibir praticas corruptas. Nao obstante, a Lei de
Improbidade Administrativa tinha como foco coibir a pratica de corrupg¢éo passiva, ou
seja, apresentava sancdes ao agente publico que aceitava o suborno. Antes da Lei
Anticorrupgao nao tinhamos nenhuma lei que regulamentasse de forma satisfatoria a
conduta de pessoas juridicas perante a Administracdo Publica, sendo assim, as
empresas ndo eram responsabilizadas por seus atos ilicitos que lhe conferiam
vantagens. O inciso IV, do art. 5° € uma resposta para as diversas fraudes nos
processos licitatorios e em contratos. MARINELA pontua que as condutas mais
gravosas eram tratadas como crime, tipificadas pelo Codigo Penal, contudo, atingiam
apenas a pessoa fisica. Ademais, nenhuma sanc¢ao imposta pelas leis anteriores a Lei
n.° 12.846/2013 determinavam o ressarcimento ao dano causado ao erario.
MARINELA, PAIVA, e RAMALHO apontam que

A pessoa juridica saia impune de condutas corruptas que lhe conferiam
beneficio ilicito e ndo eram suficientes para coibir a praticas de condutas
corruptas. Acrescente o fato de que as sancgbes aplicaveis ndo atingiam
diretamente o patriménio da pessoa juridica e nem gerava ressarcimento
integral do dano causado a Administragdo Publica. Por fim, vale ainda
destacar que a multa aplicada nos casos de inadimplemento do contrato e o
seu quantum limitava-se a garantia instituida pelo instrumento convocat6rio
ou ao valor do contrato, além de que em nenhum dos casos abrangia a defesa
da administracdo publica estrangeira MARINELA, PAIVA, e RAMALHO,
2015, p. 99)

Entre os ilicitos dispostos no inc. IV, art. 5° da Lei n.° 12.846/13 é possivel

estabelecer uma correlagdo entre os crimes previstos nos arts. 377-E a 337-P do
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Cddigo Penal. Eles possuem certa semelhanca, entretanto, s&o ilicitos de naturezas
distintas, consequentemente as san¢fes também possuem natureza distintas e
atingirdo pessoas distintas. Pensando no conceito de direito administrativo
sancionador, o ilicito administrativo possui gravidade menor que um crime contra a
Administracdo Publica, sendo assim, as san¢fes impostas para um ilicito pela Lei
Anticorrup¢ao também sdo menos gravosas. No mais, a sancéo penal atingira apenas
o0 autor do fato, ndo recaird sobre a pessoa juridica.
O art. 5°,inc. IV da Lei n.° 12.846/13 também pode ser correlacionada com na
Lei n° 12.529, de 2011 e na Lei n® 14.133, de 2021. Para realizar um didlogo entre as
leis e garantir a melhor aplicabilidade das leis que compde o0 microssistema
anticorrupgao, o art. 155, inc. XII da Lei n.° 14.133, de 2021 prevé que o licitante
também podera sofrer as sanc¢des da Lei Anticorrupcdo. Ademais, considerando que
o licitante pode infringir as determinacdes legais da Lei n.° 12.846/13 e as demais leis
de licitagcdo simultaneamente, o art. 156 de Lei n.° 14.133/21 determina que todos os
ilicitos administrativos serdo apurados na mesma Processo Administrativo de
Responsabilizacédo (PAR).
Art. 159. Os atos previstos como infragBes administrativas nesta Lei ou em
outras leis de licitagBes e contratos da Administracdo Publica que também
sejam tipificados como atos lesivos na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013,
serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o
rito procedimental e a autoridade competente definidos na referida Lei (Brasil,
2021).
O inc. V versa sobre dificultar a atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de

orgaos, entidades ou agentes publicos, a pessoa juridica que obstruir esses atos
infringird este inciso. Outrossim, ressalta-se que o Brasil € signatario da Convencéao
Americana sobre Direitos Humanos ou Pacto S&o José da Costa Rica e do Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, ambos dispdem sobre o principio nemo
tenetur se detegere. Nao obstante, o art. 5°, inc. LXIIl, da Constituicdo Federal de
1988 garante ao investigado o direito de ndo produzir provas contra si mesmo. A
garantia do principio nemo tenetur se detegere ndo se confunde com a deliberada
acao de obstrucdo da justica, as empresas possuem o dever ético de contribuir com
as investigacoes no limite de seus direitos. DI PIETRO cita como forma de dificultar a
fiscalizagdo ou a investigagao a morosidade na prestacéo de informacdes solicitadas
ou a apresentacao de forma fragmentada ao 6rgéo estatal solicitante.

O inciso V se relaciona diretamente com o art. 25 da Lei n° 12.846/13 que trata
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da matéria de prescricdo. As infracdes previstas na lei prescrevem em cinco anos.
Assim, ao dificultar a investigacdo, um dos intuitos da pessoa juridica é prolatar a acao
de forma que ela se delongue ao ponto que a conduta atinja a prescricéo e ela saia
impune dos atos lesivos praticados.

Dificultar ou intervir na fiscalizacdo ou na investigacdo nao visa apenas a
garantia da impunidade a pessoa juridica, mas as pessoas naturais que estao por tras
dos atos praticados. Nesse ponto, a Lei Anticorrupcdo se relaciona com outras
normas, como o Cédigo Penal e a Lei de Improbidade Administrativa, pois os atos
praticados pelos dirigentes, administradores e agentes da empresa e do agente

publico corrupto infringiram dispositivos destas leis.

“Sendo assim, quando a lei diz em “dificultar atividade de investigagao ou
fiscalizacdo de orgaos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua
atuacdo, inclusive no ambito das agéncias reguladoras e dos érgdos de
fiscalizagao do sistema financeiro nacional.”, a disposi¢ao nao esta limitando
essa acdo da pessoa juridica a si mesma, mas, diversamente, tendo em conta
obstruir o funcionamento dos 6rgdos de investigacdo ou fiscalizacdo
relativamente a todos os autores, participes e beneficiarios dos atos lesivos
definidos na Lei 12.846/13.” (Bertoncini, 2014, p. 149)

3.3 DAS SANCOES

As infracfes dispostas no art. 5° podem resultar na responsabilizacdo na esfera
administrativa, na esfera judicial ou nas duas cumulativamente, conforme
possibilidade de dupla responsabilizacédo disposta no art. 18 da Lei n.° 12.846/2013.
O art. 6° da referida lei dispde sobre as san¢des impostas na esfera administrativa
referente aos ilicitos administrativos dispostos no art. 5°. Em relacdo a competéncia,
0 processo de responsabilizacdo administrativo deve ser proposto pela autoridade
maxima de qualquer 6rgao dos trés poderes. Valido observar a disposicao do § 2°, do
art. 18 da Lei Anticorrupcdo quanto a processos no ambito do Poder Executivo federal,
em que a CGU (Controladoria Geral da Unido) tera competéncia concorrente.
Ressalta-se que ele também é o 6rgdo competente para o processamento e
julgamento dos ilicitos praticados contra a administracdo estrangeira dispostos na Lei
Anticorrupgao.

No mais, embora a competéncia da instauragdo dos processos administrativos
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seja dos 6rgaos dos trés poderes, nos casos em que o 6rgdo competente seja omisso
na instauracéo, processamento e julgamento do ilicito, o Ministério Pablico podera
assumir a competéncia para processar e julgar o ilicito administrativo. DI PIETRO
(2017, p. 118)

preceitua que, além de ser mais uma forma garantidora da responsabilizacéo
da pessoa juridica, também é uma forma de incentivar estes 6rgdos a investigar e
instaurar o devido procedimento administrativo. Ndo menos importante, desestimula
a pratica da improbidade administrativa. Nesse sentido, o art. 27 dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa, civil e penal da autoridade competente, que tendo
conhecimento do ilicito, ndo toma medidas para apuracao dos fatos, ja que

Embora as sancbes previstas no art. 6° sejam aplicadas na esfera
administrativa, se houver omissdo das autoridades competentes para
promover a responsabilizacdo, elas poderdo ser aplicadas nas acbes
ajuizadas pelo Ministério Publico, nos termos do art. 20. A medida é relevante
porque desestimula a omissdo das autoridades responsaveis por sua
apuracéo administrativa, infracdo disciplinar ou mesmo ilicito penal. E o que
esta previsto no art. 27: "A autoridade competente que, tendo conhecimento
das infracBes previstas nesta Lei, hdo adotar providéncias para a apuracao
dos fatos sera a responsabilizada penal, civil e administrativamente nos

termos da legislacéo especifica aplicavel (Di Pietro, 2017, p. 118)

Resumidamente, o art. 6° apresenta duas espécies de sancdes administrativas
gue podem ser aplicadas, isolada ou cumulativamente de acordo com peculiaridades
do caso concreto e com a gravidade e natureza das infracfes. As duas sancdes sao
a multa e a publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria. Em relacédo a multa, a
lei estabelece que o valor que pode variar entre 0,1% (um décimo por cento) a 20%
(vinte por cento) do faturamento do periodo anterior a instauracdo do processo
administrativo, sendo vedado que esta quantia seja menor que a vantagem auferida
pelo ilicito. Referente a publicacdo da sentenca condenatoria, deve ser feita em todos
os veiculos de comunicacado da empresa e ficar, no minimo, um més publicada. Esta
sancdo mostra-se relacionada ao principio da publicidade da administracdo publica e
visa a inclusdo da pessoa juridica no CNEP (Cadastro Nacional de Empresas
Punidas). Outro ponto importante do artigo refere-se ao 8§ 3°, ao expressar que as
sancdes previstas no art.6°, ndo excluem a obrigacéo de reparagéo do dano integral.

J& as sanc0es civeis estdo dispostas no art. 19 da Lei Anticorrupgéo, o qual

dispde de quatro espécies distintas. Mais severas que as san¢fes administrativas,
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que vao da proibicdo de receber incentivos de Orgdos publicos a suspenséo da
atividade da pessoa juridica. A competéncia para a propositura da acao judicial pode
ser do Ministério Publico, da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e dos 6rgdos de
representacdo judicial, ou equivalentes. O rito seguido é da Acdo Civil Publica,
disciplinada na Lei n° 7.347/85. Salienta-se que as sanc¢des impostas neste artigo,
somam-se com a necessidade de reparagcdo do dano causado, ressalvado o direito
do terceiro de boa-fé. Assim como nas sancdes administrativas, elas podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente.

A primeira san¢do disposta no art. 19 ndo é novidade no ordenamento juridico
brasileiro. Sancao similar a do inc. |, apareceu em uma lei brasileira, pela primeira vez,
em 1941 com o Decreto-Lei n.° 3.240. Esta lei apresentava a possibilidade do
sequestro de bens resultado da lesdo da Fazenda Publica, sem exclusdo da acao
penal cabivel. Em 1946, esta san¢cao aparece novamente, na ocasiao, na Constituicao
Federal do referido ano. Contudo, desta vez, o perdimento de bens atingiria o servidor
publico. Alguns anos apos a Constituicdo de 1946, a Lei n.° 3.164/57 (Lei Pitombo-
Godoi Ilha), deu seguimento ao dispositivo constitucional, ao sujeitar a perda de bens,
o funcionario publico que os obteve por influéncia ou abuso da funcdo publica, ou
emprego em entidade autarquica. Posteriormente, a lei n.° 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa) revogou a Lei n.° 3.164/57, e apresentou sancao
semelhante a lei revogada ao sujeitar o agente publico que incorresse em ato de
improbidade administrativa que gerasse enriquecimento ilicito na perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio.

Na discussédo do inc. I, art. 19 da Lei Anticorrupcdo, nota-se seu papel
complementar no microssistema. Quando comparada com a Lei de Improbidade
Administrativa, é perceptivel suas diferencas. Foram elaboradas em momentos
historicos distintos e com objetivos praticos destoantes. Contudo, esses dispositivos
legais conversam entre si. Uma analise mais detalha dos elementos de cada
demonstra isso. Esse dialogo entre leis é visto, por exemplo, no inc. |, art. 19 da Lei
n.° 12.846/2013 em relacdo ao inc. |, art. 12 da Lei 8.429/92, que possuem como
sancao

a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio” na
hipotese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos

ilicitamente ao patrimonio, perda da fungdo publica, suspenséo dos direitos

politicos até 14 (catorze) anos, pagamento de multa civil equivale. (Brasil,
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1992)
Os incisos Il e lll do art. 19 apresentam as san¢fes mais severas da lei, quais

sejam, a suspensdo ou interdicdo das atividades da pessoa juridica, e até mesmo a
dissolugdo compulséria. Considerando a severidade imposta no inc. lll, o legislador
no 81° condiciona a san¢do a comprovacdo de que a personalidade juridica foi
utiizada de forma habitual para facilitar ou promover a pratica de ilicitos, ou a
comprovacdo de que a pessoa juridica foi constituida com o intuito de ocultar ou
dissimular a interesse ilicitos ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados.
Trata-se de sanc¢fes severas, contudo coerentes aos ilicitos praticados. Esta
coeréncia € mais bem observada em casos concretos. DI PIETRO (2017, p. 249) cita
trés exemplos de situacbes que ensejam a dissolucdo da pessoa juridica. O primeiro
exemplo é o da empresa que, apos proibicdo de licitar e contratar, cria outra pessoa
juridica, com a mesma constituicdo, ou seja, mesmos sécios, mesmo patriménio, para
continuar exercendo a mesma atividade. Neste caso, a pessoa juridica, desde o
principio, foi pensada para fins ilicitos. NAo menos grave é a criacdo de empresas
ficticias para lavagem de dinheiro. Outra situacao ilicita é a criacdo de microempresas
por uma empresa grande para ter os beneficios que 0os microempresarios possuem.
N&o obstante, DI PIETRO (2017, p. 249) pondera as medidas tomadas de acordo

com a esfera juridica:

Em situa¢des como essas, cabe, na esfera administrativa, a desconsideracao
da personalidade juridica (prevista no art. 14) e, na esfera judicial, a
dissolu¢cdo compulsoria (art. 19°, Ill). Os dispositivos afinam-se com as
normas dos arts. 50 e 51 do Cdédigo Civil (DI PIETRO, 2017, p. 249)

Observa-se que a 81° aplica-se apenas ao inc. lll. Mesmo que a sancao
descrita no inc. Il ndo seja tdo gravosa quanto ao inc. Il, ainda sim, a sancédo pode
inviabilizar a existéncia da pessoa juridica, a depender da sua aplicacdo. Neste caso,
afasta-se a possibilidade de conflito entre a norma e o principio da funcéo social da
empresa, uma vez que o embate entre uma regra dispositiva e um principio juridico
nao necessariamente ird ocorrer em situacfes abstratas. Nestas situacfes, cabe a
discricionariedade do aplicador da lei em ponderar no caso concreto qual dever ter

mais peso. Neste sentido SPERCEL argumenta:
No caso do inc. Il do art. 19, a ofensa ao principio da funcao social da
empresa somente poderia ser auferida no momento da sua aplicacéo no caso
concreto, em funcao dos limites da sancao judicial, ndo sendo inconstitucional

a priori. E que sempre havera limites de razoabilidade de aplicacdo das
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san¢cbes judiciais, a serem apurados caso-a-caso. Por exemplo, o
entendimento do STF tem sido no sentido de impedir que o poder

sancionatério seja exercido de forma nao razoavel (SPERCEL, 2020, p. 104)

O inc. IV ndo apresenta inovagcdes no ordenamento juridico brasileiro, uma vez
que a proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvenc¢des, doacdes de entidades
publicas j& estava prevista no art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa. A
disposicao de inciso relaciona-se com os principios da moralidade administrativa e da
razoabilidade. Ora, seria incoerente que uma pessoa juridica que lesou a
administracdo publica continuasse recebendo beneficios do Estado. No mais, o §2°,
art. 16 da Lei 12.846/13, prevé que tanto as sanc¢des do inc. IV quanto a sancao do
inc. Il do art. 6° podem sofrer isen¢ao diante da celebracédo de acordo de leniéncia. As
demais sanc¢des da lei ndo podem ser relevadas pelo acordo.

A figura do acordo de leniéncia surgiu nos Estados Unidos em 1978 como
ferramenta antitruste, neste primeiro momento foi instituido informalmente. Apenas
em 1990 que o acordo foi formalizado e nesta mesma toada comecou a difundir-se
por outras jurisdicdes. As criticas ao modelo de 1978 dos Estados Unidos podem se
assemelham as falhas do acordo de leniéncia na jurisdicdo brasileira. A caréncia de
seguranca juridica aos dirigentes da pessoa juridica afeta a eficacia do acordo. O
modelo de 1978 passou por reformulacées em 1993 e 1994, em que 0 acordo passou
a garantir a imunidade total e maior transparéncia. Quando bem formulado, o acordo
de leniéncia pode trazer beneficios para a sociedade no geral, uma vez que 0s
beneficios concedidos a pessoa juridica tém impacto na sociedade, pensando no
principio social da empresa. Nao obstante, o acordo garante ao Estado celeridade,
facilidade na obtencao de provas, a cessao da infracdo, além da economia processual.

A primeira vez que o acordo de leniéncia foi visto na legislacdo brasileira foi
com a Medida Proviséria n° 2.055, de 11/08/2000, em matéria de defesa da
concorréncia. Com a Lei n° 12.529/2011, o modelo de acordo de leniéncia até entédo
conhecido sofreu alguns ajustes que culminaram na sua melhor eficiéncia, sendo o
principal a extensdo da imunidade as pessoas haturais vinculadas a empresa, até
entdo a imunidade era concedida apenas a pessoa juridica. A Lei n°® 12.846/2013
incorporou este instrumento da Lei Antitruste. Entretanto, SPERCEL argumenta que
pontos importantes foram deixados de lado, e suas auséncias produzem efeito direto
na eficiéncia do acordo. Entre diferencas com maiores efeitos préaticos entre a

leniéncia antitruste e a leniéncia anticorrupgéo esta a abrangéncia e a imunidade na
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esfera penal proporcionada pelo acordo. O acordo de leniéncia da Lei 12.529/2011
possui maior abrangéncia, pois garante imunidade para crimes conexos, conforme
dispbe o art. 87 da referida lei. Lado outro, a celebracdo de acordo de leniéncia nos
moldes da Lei Anticorrupcdo ndo impede a instauracdo de acdes civeis, processo
administrativo, nos moldes da Lei de Licitagbes e Contratos, e nem mesmo de
processo administrativo movido pela CGU diante da violagéo de propria lei.

A celebracdo de leniéncia com determinada autoridade que implique
confissdo de ilicitos resultard em prova contra a empresa delatora perante
todas as demais autoridades, reduzindo tremendamente os incentivos para
uma colaboracéo espontanea (SPERCEL, 2020, p. 111).

Dentro do sistema de responsabilizacdo da pessoa juridica, o art. 14 da Lei
12.846/2013 apresenta a ferramenta de desconsideracdo da personalidade juridica.
Trata-se de ruptura da autonomia patrimonial da pessoa juridica em relacdo aos seus
socios. Sendo assim, os bens de socios e administradores serdo utilizados para a
reparacao dos danos causados a maquina publica. Em regra, no direito brasileiro, a
pessoa juridica possui plena autonomia patrimonial, que se justifica, entre outros
argumentos, através do principio da funcéo social da empresa, como disposto nos art.
49-A, paragrafo unico, do Cadigo Civil.

Dito isso, a pessoa juridica possui direitos e obrigacdes civis, e diante da pratica
de ilicito, respondera com seu proprio patriménio. Entretanto, em casos de abuso de
direito, em que atos juridicos séo realizados para atingir objetivos ilicitos, o Estado
gue antes tinha concedido a autonomia subjetiva da pessoa juridica pode
momentaneamente rompé-la. A responsabilidade punicdes cabiveis passara a pessoa
fisica. Valido pontuar que trata-se de uma suspenséao episodica, distinguindo-se do
instituto da despersonalizacdo, neste tem-se a extincdo da personalidade juridica.

Destaca-se ainda que
Por seu turno, a desconsideracao da pessoa juridica é instituto com raizes no
common law, com utilizacdo importante no direito norte-americano. E
conhecida nos Direitos inglés e norte-americano como disregard of legal
entity, disregard of corporate entity, lifting the corporate veil, piercing the
corporate veil etc. Aponta-se no Direito norte-americano o caso Bank of the
United States vs. Deveneux, em 1809, como sendo o0 primeiro caso de
aplicacdo do instituto. No entanto, o caso mais famoso foi 0 Salomon vs.
Salomon & Co., de 1897, em que o comerciante Aaron Salomon constituiu
uma sociedade junto com mais seis membros de sua familia, detendo ele a

guase totalidade do capital; quando a sociedade entrou em liquidagdo, um
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dos liquidantes sustentou que a sociedade era a prépria pessoa de Aaron
Salomon, argumento que foi acolhido. Foi trazida ao Brasil por Rubens
Requido que, em obra pioneira, apontou que a utilizacdo desse instituto ndo
implica a anulagéo da personalidade juridica em toda sua extensao, apenas
declarando sua ineficacia para os casos determinados, quando se verificar a
presenca do requisito de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo
desvio de finalidade ou pela confuséo patrimonial (SPERCEL, 2020, p. 235).

Esse instituto foi visto pela primeira vez no direito inglés, em meados de 1930.
Se difundiu pelos Estados Unidos e Europa, sendo fortemente adotado pelo direito
aleméo. Por volta dos anos 60, comecou a ser adotada pelo direito brasileiro, por meio
de algumas jurisprudéncias. Constata-se também a existéncia de um instituto parecido
no paragrafo unico do artigo 44 da Lei n.° 4.591/64. A lei dispGe sobre o condominio
em edificacOes e as incorporacdes imobiliarias e no referido artigo dispbe sobre a
possibilidade de alcance aos bens do responsavel pelo empreendimento de forma que
a pessoa fisica seja responsabilizada. N&o obstante, ferramenta semelhante aparece
no artigo 135 do Cddigo Tributario Nacional (Lei n.° 5.172/1966). Vale mencionar que
as legislacbes anteriormente mencionadas nao trouxeram de forma expressa o
instituto da desconsideracdo da personalidade juridica, contudo, é inegavel que
sofreram influéncia de legislacfes internacionais que ja o adotavam. Foi apenas em
1990, com o Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078/90), que essa ferramenta
foi instituida legalmente e, de certa forma, considerada uma inovagao a jurisdicao

brasileira.

Art. 28. O juiz podera desconsiderar a personalidade juridica da sociedade
quando, em detrimento do consumidor, houver abuso de direito, excesso de
poder, infracdo da lei, fato ou ato ilicito ou violagdo dos estatutos ou contrato
social. A desconsideracdo também sera efetivada quando houver faléncia,
estado de insolvéncia, encerramento ou inatividade da pessoa juridica

provocados por ma administragdo (Brasil, 1990).

MARINELA, por outro lado, pontuam que na época em que o Cdédigo do
Consumidor foi promulgado, foram feitas diversas criticas quanto as hipéteses de
desconsideracdo da personalidade juridica. Os criticos argumentaram que algumas
das hipoéteses previstas, entre elas o abuso de poder e ma administracédo, ja estavam
previstas na legislagdo brasileira. No ordenamento juridico ja existiam sancées menos

drasticas para esses ilicitos.

Estas situagfes, segundo defendem alguns autores, ja estavam, de certa

forma, previstas na legislacao, j& que permitem a responsabilizagdo direta do
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administrador ou do sdcio por eventual dano causado sem a necessidade de
desconsideracéo da personalidade juridica (MARINELA, 2015, p. 197)

A partir das legislacbes, a doutrina desenvolveu teorias de aplicagcdo de
desconsideracdo da personalidade juridica, subdividindo-se em teoria maior e teoria
menor. Geralmente, aplica-se mais a teoria maior, pois esta mais difundida no
ordenamento brasileiro. Nela critérios como a demonstracdo do descumprimento da
finalidade da pessoa juridica, ou a demonstracao da confusao patrimonial. Ja na teoria
menor parte do pressuposto de que os risco da atividade empresarial ndo podem ser
suportados por terceiros que a contrataram. Percebe-se que para a primeira hipotese
a necessidade de demonstracdo de ma-fé da pessoa juridica na utilizacdo da sua
autonomia patrimonial para beneficio de socios, dirigentes e administradores,
assemelhando-se ao conceito de dolo.

As hipoteses de aplicagéo do art. 14 da Lei 12.846/2013 estdo previstas nos
incisos | e 1l, 81°, do art. 19 do mesmo diploma, como mencionado anteriormente
neste capitulo. Considerando que a lei determina a comprovacdo de abuso de
personalidade juridica, seja no caso de desvio da finalidade para pratica dos ilicitos
previstos na lei, seja nos casos de confusao patrimonial, constata-se que a lei adotou
a teoria maior para desconsideracdo da personalidade juridica. Nota-se que essa
medida esta disposta no Capitulo IV referente as disposicfes dos processos
administrativos de responsabilizacdo, sendo assim a demanda sera processada em
procedimento administrativo, observados os principios do contraditorio e da ampla

defesa.
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4. CONCLUSAO

O presente trabalho de conclusdo de curso investigou a existéncia e
configuracdo de um "microssistema anticorrup¢do" no ordenamento juridico brasileiro,
analisando especificamente a interagéo entre a Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n° 8.429/1992) e a Lei Anticorrupgdo (Lei n° 12.846/2013). A pesquisa confirmou a
hipotese central de que, embora néo oficialmente sistematizado, existe de fato um
microssistema anticorrupcéo estruturado no Brasil, resultado de um processo gradual
de amadurecimento institucional e normativo.

A andlise demonstrou que o microssistema anticorrup¢céo brasileiro constitui
uma estrutura normativa funcionalmente diferenciada, transcendendo a mera
justaposicdo de normas esparsas. Este sistema caracteriza-se pela
complementaridade funcional entre suas leis basilares: enquanto a Lei de Improbidade
Administrativa regula atos praticados por agentes publicos e particulares como
pessoas fisicas, a Lei Anticorrupcgéo supriu lacuna crucial ao disciplinar condutas de
pessoas juridicas.

A pesquisa demonstrou que as convenc¢des internacionais contra a corrupcao
exerceram papel fundamental como vetores de transformac&o normativa no Brasil. A
influéncia da Convencéo Interamericana Contra a Corrupcao da OEA, da Convencéao
da OCDE Contra o Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros e da Convencao
das NacgbGes Unidas Contra a Corrupcao transcendeu a mera pressao externa,
constituindo-se em fonte inspiradora para a adequacdo do ordenamento juridico
brasileiro aos padrdes internacionais.

O Brasil, como signatario dessas convencdes, enfrentava cobranca
internacional especifica para adotar medidas efetivas de combate a corrupcao ativa,
especialmente considerando que as legislacdes existentes ndo eram suficientes para
conter 0s casos que causavam prejuizo ndo apenas ao pais, mas a outros Estados
gue mantinham relacdes com o Brasil.

Um dos achados mais significativos da pesquisa foi a identificacdo do caréater
inovador e controverso da responsabilidade objetiva introduzida pela Lei
Anticorrupcdo. Esta escolha legislativa mostrou-se coerente com as tendéncias do
direito brasileiro e internacional, seguindo a preferéncia pela ampliacdo do direito

administrativo sobre o direito penal.
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A responsabilizacdo objetiva caracterizou-se por uma dupla funcionalidade:
além da preocupacdo em reparar o dano causado ao erario e defender os principios
norteadores da administracdo publica, representou uma estratégia de incitacdo da
iniciativa privada para colaborar na prevencgéo de atos ilicitos.

O estudo revelou importante transformacdo na compreensdo da natureza
juridica da acdo de improbidade administrativa, especialmente com as alteracfes
introduzidas pela Lei 14.230/2021. A classificacdo da acdo como sui generis reforgou
sua distincdo das acgbes civis publicas tradicionais, enfatizando seu carater
sancionatorio especifico. Esta evolucdo € significativa para a compreensdo do
microssistema, pois demonstra o refinamento conceitual das ferramentas juridicas
especializadas no combate a corrupcao.

A pesquisa identificou que o microssistema anticorrup¢cdo nao opera apenas
através de suas leis centrais, mas articula-se com diversos instrumentos processuais
e substantivos. A Lei Anticorrupgao, por exemplo, incorporou institutos como o acordo
de leniéncia e a desconsideracdo da personalidade juridica, demonstrando a
sofisticacdo dos mecanismos de enfrentamento a corrup¢ao empresarial.

A integracao normativa do microssistema manifesta-se também na interlocucéo
com outras areas do direito, como evidenciado pela disposi¢ao do art. 155, inc. Xll da
Lei n° 14.133/2021, que prevé a aplicacdo das sancbOes da Lei Anticorrupcdo aos
licitantes.

Esta pesquisa busca oferecer trés contribuicbes principais para o
desenvolvimento doutrinario na area. Primeiro, a demonstracéo empirica da existéncia
de um microssistema anticorrupcado através da analise da complementaridade
funcional entre a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrup¢éo, superando
abordagens que tratam essas leis de forma isolada. Busca ainda demonstrar a
identificacdo do papel catalisador das convencdes internacionais na formacao deste
microssistema, evidenciando como o direito internacional influencia a estruturacéo de
sistemas normativos domeésticos especializados. Por fim, percorre-se a caracterizacéo
da evolucdo sistémica do combate a corrupcdo no Brasil, demonstrando como
diferentes instrumentos juridicos se articulam para formar uma resposta normativa
coesa e funcionalmente diferenciada. Embora busque confirmar a existéncia do
microssistema anticorrupgéo, reconhece limitagbes importantes que abrem caminhos
para investigacbes futuras. Primeira limitacdo: a andlise concentrou-se

primordialmente nos aspectos normativos e doutrindrios, sem examinar
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empiricamente a efetividade préatica do microssistema através de estudos de casos
concretos ou analise estatistica de resultados.

Agenda de pesquisas futuras idealmente podem contemplar: (i) estudos
empiricos sobre a efetividade do microssistema através da andlise quantitativa e
qualitativa de processos de improbidade e acordos de leniéncia; (i) andlise
comparativa com microssistemas anticorrupcdo de outros paises para identificar
melhores préticas e oportunidades de aperfeicoamento; (iii) investigacdo dos impactos
econbmicos das medidas implementadas sobre o ambiente de negécios e a
competitividade nacional; (iv) estudo da articulagcdo interinstitucional entre os 6rgéos
responsaveis pela aplicacdo das diferentes leis do microssistema.

O microssistema anticorrupcdo brasileiro representa um avanco institucional
significativo na resposta normativa ao fenbmeno da corrupgdo. Sua configuracao
como sistema funcionalmente diferenciado, embora n&o oficialmente sistematizado,
demonstra a capacidade de evolugcédo adaptativa do ordenamento juridico brasileiro
diante de desafios sociais complexos.

A introducdo da responsabilidade objetiva na Lei Anticorrupcdo, embora
polémica, alinha o Brasil as tendéncias internacionais de combate a corrupcao
empresarial e representa um avanco significativo na responsabilizacdo de pessoas
juridicas por danos a administracao publica. Para fortalecer este sistema, € nhecessario
manter o dialogo com padrdes internacionais, aprimorar a articulagdo entre
instituicbes e desenvolver pesquisas empiricas para avaliar a efetividade pratica dos
instrumentos disponiveis.

O microssistema anticorrupcdo constitui um marco importante para o Brasil,
representando um avanco decisivo rumo a uma administracao publica mais integra,
transparente e eficiente. Sua consolidacdo é fundamental para fortalecer a
democracia, promover a justica social e garantir o desenvolvimento sustentavel do
pais, demonstrando a capacidade evolutiva do direito para enfrentar os desafios

contemporaneos.
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