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RESUMO: O propésito deste ensaio é refletir a respeito da aplicagiio concreta da

Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupgio) e analisar as possiveis relagdes entre
as demandas cujos fundamentos sejam as diversas leis que visam a tutela
da administragéo publica.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Processual Civil. Lei Anticorrupgéo (Lei
12.846/20183). Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.666/1993).

ABSTRACT: The purpose of this essay is to analyze the practical
implementation of the Act n. 12,846/2013 (Anti-Corruption Act) as well
as examine possible connections between the demands whose foundations
are the various laws that aim for the public administration protection.
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INTRODUGAO

A Lein. 12.846/2018, também denominada de Lei Anticorrupgio,
disp&e a respeito da responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas
juridicas pela prética de atos contra a administragfo publica, nacional ou
estrangeira. Ao lado de outros dispositivos contidos no Cédigo Penal, na
Lei de Licitagdes (8.666/1993) e na Lei de Improbidade Administrativa
(8.429/1992), por exemplo, os dispositivos da Lei Anticorrup¢do compdem
um microssistema normativo voltado a tutela da administragdo publica,
de seu patrimoénio e dos principios que a informam. '

O debate em torno do reconhecimento da pessoa juridica como
centro de imputagio de responsabilidade de ha muito néo é estranho ao
direito. Uma das ciéncias juridicas que mais tem se dedicado ao estudo
desse tema nos tltimos anos é o direito penal. Um grupo cria um ambiente,
que pode facilitar ou mesmo incitar os autores materiais a cometer crimes
em seu beneficio; daf surge a ideia e a necessidade de aplicar sangdes néo
apenas em relagio a estes autores mas também a todo grupo.

Na recente evolugdo do direito, principalmente apés a revolugio
industrial, os entes coletivos vém, pouco a pouco, sendo tratados da
mesma maneira que as pessoas fisicas, podendo, v.g., ser titulares de
bens e direitos, contrair dividas e obrigag¢des, independentemente dos
individuos que a compdem. As formas de responsabilizagdo das pessoas
Jjuridicas até entdo existentes no ordenamento juridico brasileiro ndo se
mostraram, contudo, suficientes para conter as préticas cotidianas de
malversagdo de bens publicos praticada por algumas delas, daf o porqué
da conveniéncia da edigdo desse diploma legislativo.

A mera previsio de novos dispositivos legais, embora tenham eles
o respaldo da opinido publica, como ocorre com a Lei Anticorrupgio, ndo
assegura, contudo, que sejam eles efetivos. Por isso, ha a necessidade de
se refletir a respeito dos resultados concretos produzidos pelo referido
diploma legal desde a sua promulgagdo. Este, portanto, é o propésito
deste ensaio.

Em uma tentativa de melhor sistematiza¢do da matéria, o argumento
sera desenvolvido em dois itens distintos, dedicados, respectivamente,
ao estudo dos processos administrativo e judicial fundados na Lei
Anticorrupgdo (item 1, 7nfra), bem como na efetiva concretizagdo dos
preceitos preconizados em lei (item 2, infra). Ao fim, sdo reunidas todas
as conclusdes alcangadas no decorrer da exposigio, de modo a avaliar-se
a adequagio do disposto na Lei Anticorrupgio a realidade.

1 Ver também: LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Procedimento e San¢des na Lei Anticorrupgio (Lei
12.846/2018). In: Revista dos Tribunais, v. 947/2014, set. 2014. p. 272.
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1 BREVES CONSIDERACOES A RESPEITO DA LEI 12.846/2013

A Lei Anticorrupgio (Lei n. 12.846/2013) disciplina hip6teses de
responsabilizagdo em caréter objetivo de pessoas juridicas pela pratica
de atos lesivos contra a administragio publica. Necessario pontuar que,
para além das pessoas juridicas, também podem ser responsabilizados,
para os fins do diploma legal em questéo, os dirigentes das empresas
processadas, bem como qualquer pessoa natural, autora, coautora ou
participe do ato ilicito.

De acordo com o art. 5° caput, do diploma legal em questdo,
constituem atos lesivos a administragdo publica “todos aqueles que atentem
contra o patrimoénio piblico nacional ou estrangeiro, contra principios da
administragdo piblica ou contra os compromaissos internacionais assumidos
pelo Brasil”. Mais uma vez, portanto, o ordenamento juridico patrio
reputa como ilicitas condutas que violam os principios da administragio
publica.

Nos incisos do mesmo dispositivo, tipificam-se como atos de
corrupgio, especificamente: 1) a promessa, oferecimento ou concessao,
direta ou indireta, de vantagem indevida a agente publico ou a terceiro
aquele relacionado; 11) o financiamento, custeio, patrocinio ou qualquer
outra forma de subvencgéo da pratica dos ilicitos previstos na lei sob exame;
111) o uso de interposta pessoa fisica ou juridica visando a ocultagio ou
dissimulagio dos reais interesses ou a identidade dos beneficidrios dos
atos praticados; 1v) no tocante a licitagdes e contratos: a) a frustragéo ou
a fraude, mediante ajuste, combinagio ou qualquer outro expediente, do
carater competitivo de procedimento licitatério publico; b) o impedimento,
a perturbagio ou a fraude da realizagio de qualquer ato de procedimento
licitatério publico; ¢) o afastamento, bem sucedido ou nio, de licitante,
por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; d) a
fraude de licitagdo publica ou contrato dela decorrente; ¢) a criagédo, de
modo fraudulento ou irregular, de pessoa juridica para participar de
licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) a obtengdo de
vantagem ou de beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagoes
ou prorrogagdes de contratos celebrados com a administragio publica,
sem autorizagio em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais ou; g) a manipulagio ou a fraude
do equilibrio econdémico-financeiro dos contratos celebrados com a
administragdo publica; v) a criacdo de 6bices ou entraves a atividade de
investigagdo ou fiscalizagdo de érgios, entidades ou agentes publicos,
bem como a intervengdo em sua atuagdo, inclusive no ambito das agéncias
reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional.
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Ressalte-se que tais atos serdo juridicamente reprovaveis mesmo
se praticados em exclusivo beneficio de terceiro, de modo que as pessoas
juridicas que sejam rés das demandas fundadas na Lei Anticorrupg¢io nio
poderdo afastar a sua responsabilidade por meio da alegag¢io de eventual
auséncia de beneficio préprio oriundo da conduta ilicita.

Uma vez configurado o ato, a Lei n. 12.846/2013 prevé a
responsabilizagdo dos agentes tanto na esfera administrativa quanto na
esfera judicial. Para os fins do presente ensaio, porém, cumpre apenas
analisar as sangdes aplicdvels no Ambito judicial.

Prevé o art. 19 da Lei n. 12.846/2018, que, se constatada a prética de
ato de corrupgio, serd a pessoa juridica condenada: “(inc. I) ao perdimento
dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta
ou indiretamente obtidos da infragio, ressalvado o direito do lesado ou
de terceiro de boa-f¢; (inc. II) a suspensido ou interdig¢do parcial de suas
atividades; (inc. III) a dissolug¢do compulséria da pessoa juridica; (inc.
IV) a proibigdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes ou
empréstimos de érgdos ou entidades ptblicas e de institui¢des financeiras
publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um)
e maximo de 5 (cinco) anos”.

Ademais, no intuito de se assegurar a efetividade das sangdes,
é possivel que seja determinada, além das penalidades mencionadas, a
indisponibilidade de bens, direitos ou valores necessérios a garantia do
pagamento da multa ou da reparagdo integral do dano causado (art. 19, § 4.%).

Fato relevante, ainda, é que o art. 30 da Lei n. 12.846/2013 determina
que a eventual aplicagdo de sangdes referentes aos atos de corrupgio em
nada afeta os processos de responsabilizagio e aplicagdo de penalidades
decorrentes de ato de improbidade administrativa. Disso decorre a
possibilidade de cominagdo de multiplas sang¢des judiciais as pessoas
juridicas por atos do mesmo tipo (lesivos & administragdo ptblica), muitas
vezes oriundos do mesmo evento fatico — o que demanda a reflexdo a respeito
da relagdo que pode existir entre demandas fundadas nessas diversas leis.

Com relagiio a possibilidade de celebragio de acordos de leniéncia,
estabelece a Lei n. 12.846/2018 que a autoridade publica podera valer-se
do referido instrumento desde que as pessoas juridicas acusadas colaborem
efetivamente com as investigagdes. Para que a sua colaboragio seja
considerada efetiva, deve decorrer dela: 1) a identifica¢do de eventuais
coautores da infragdo e; 11) a obtengdo célere de informagdes e documentos
que comprovem o ilicito sob apuragio.

Além disso, para que a lei autorize o acordo de leniéncia, é necessario
que a pessoa juridica acusada seja a primeira a se manifestar sobre o seu
interesse de cooperar para a apuragio do ato ilicito, cessando completamente



126 Publicagdes da Escola da AGU

o seu envolvimento na infragdo apurada a partir da data do acordo, admitindo
a sua participagio na conduta em questdo, colaborando permanentemente
com as investigacdes e reparando integralmente o dano causado. Trata-
se inegdvel adaptacdo do disposto no art. 86 da Lei n. 12.529/2011, que
disciplina a Defesa da Ordem Econdémica.

Conquanto se repute como positiva a reprodugio e a
compatibilizagdo entre os dispositivos que visam tutelar a administragio
publica, inclusive sob a 6tica da construg¢io de um microssistema
normativo integro e funcional, a doutrina tece severas criticas a maneira
como foi disciplinado o acordo de leniéncia na Lei n. 12.846/20183. Isso
porque, de um lado, se o requisito de a pessoa juridica ser a primeira
a se manifestar, faz perfeito sentido no contexto da realizagio de
praticas anticoncorrenciais, que envolvem diversos agentes; de outro,
as condutas lesivas a administrag¢do geralmente sio realizadas por
poucos sujeitos. Dessa forma, a existéncia do referido dispositivo ndo
se justifica no &mbito da Lei Anticorrupg¢io.’

Apenas para concluir este breve exame da Lel Anticorrupgio, vale
pontuar que, em virtude do carater evidentemente punitivo das sangdes ora
mencionadas, a agdo civil publica proposta com base no referido instrumento
normativo deve ser aplicado um regime préprio — diferente, por exemplo,
daquele dispendido as demandas fundadas na mera reparagdo pecuniaria.
Quando da formulagdo e da aplicagdo do referido regime, deve-se manter
em mente que, ainda que ndo tenha natureza penal, a agdo de improbidade
administrativa consiste em inegével manifestagdo do poder punitivo do
Estado. Tal fato impoe a observancia de uma série de garantias a que
fazem jus os acusados, sobre as quais se tratard adiante.

2 Inwerbis: Art. 86. O CADE, por intermédio da Superintendéncia-Geral, podera celebrar acordo de leniéncia,
com a extingio da agdo punitiva da administragdo puablica ou a redugdo de 1 (um) a 2/3 (dois tergos) da
penalidade aplicével, nos termos deste artigo, com pessoas fisicas e juridicas que forem autoras de infragio
a ordem econdmica, desde que colaborem efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo e
que dessa colaboragdo resulte:

I - a identificagdo dos demais envolvidos na infragio; e

II - a obtengdo de informagdes e documentos que comprovem a infragio noticiada ou sob investigagao.

§ 1° O acordo de que trata o caput deste artigo somente podera ser celebrado se preenchidos, cumulativamente,
os seguintes requisitos:

I - a empresa seja a primeira a se qualificar com respeito a infragdo noticiada ou sob investigagio;

IT - a empresa cesse completamente seu envolvimento na infragio noticiada ou sob investigagio a partir da
data de propositura do acordo;

[T - a Superintendéncia-Geral ndo disponha de provas suficientes para assegurar a condenagdo da empresa
ou pessoa fisica por ocasido da propositura do acordo; e

IV - a empresa confesse sua participagdo no ilicito e coopere plena e permanentemente com as investigagoes
e o processo administrativo, comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos
processuais, até seu encerramento.

3 Sobre o tema, ver: SANTOS, Kleber Bispo. Acordo de Leniéncia na Lei de Improbidade Administrativa e na
Lei Anticorrupgdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 119.
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2 APLICAGAO CONCRETA DA LEI N. 12.846/2013

Apesar de tratar-se de importante instrumento no microssistema de
combate a corrupgio, o uso dos institutos previstos na Lel Anticorrupgio
ainda néo se consolidou no pafs. Com efeito, cinco anos ap6s a promulgagao
da Lei n. 12.486/2018, apenas seis estados e o Distrito Federal haviam
instaurado procedimentos com base nesse diploma legal.*

Atualmente, de acordo com informagdes obtidas junto ao Cadastro
Nacional de Empresas Punidas (CNEP, criado conforme a previsdo constante
do art. 22 da Lei n. 12.846/2013), foram aplicadas apenas 206 san¢des
referentes a procedimentos embasados na Lei n. 12.846/2013, sendo elas
dividas em 140 penas de multa, 57 publica¢des extraordinarias, 6 suspensdes
ou interdigdes de atividades e trés proibigdes.” Trata-se, portanto, de
uma média de 29 empresas punidas por ano desde a promulgagdo da Lei
Anticorrupgio.

O uso timido das previsdes constantes da referida lei reflete também
no judicidrio: hé pouca jurisprudéncia dos tribunais superiores baseada na
aplicagdo exclusiva da referida lei, de modo que restam por ser pacificadas
importantes questdes relativas a sua aplicagdo, notoriamente no que tange
a sua compatibilizagdo com outros instrumentos normativos.

Uma hipétese para explicar o desuso da Lei n. 12.846/2018 poderia
ser a sua similaridade com a Lei n. 8.429/92, que regulamenta a improbidade
administrativa. Isso porque ambos os instrumentos se propdem a tutelar
a administragéo publica, compondo, portanto, um mesmo microssistema
normativo. A interacdo entre referidas leis ndo se limita, porém, ao objeto
tutelado.

Na realidade, ambos os diplomas legais acabam por ensejar a
responsabilizagido dos mesmos agentes, gragas a figura do agente impréprio
da Lei de Improbidade. As condutas tipicas de cada diploma também se
confundem, uma vez que, diante dos conceitos juridicos amplos e do rol
exemplificativo dos arts. 9° 10 e 11 da Lei de Improbidade, as hipéteses
previstas na Lei Anticorrupg¢io podem facilmente figurar como improbidade
administrativa.

4 BARCELO, Joice. Maioria dos Estados ainda ndo pune empresas por atos de corrupgao. Valor econdmico, 2
de agosto de 2018. Disponivel em: <https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2018/08/02/maioria-dos-
estados-ainda-nao-pune-empresas-por-atos-de-corrupcao.ghtml>. Acesso em: 5 maio 2020.

(&%

Dados disponiveis em: <iframe src="http://www.portaltransparencia.gov.br/graficos/embed/
visualizacaoGraficaTabela/barras/barras-verticais?titulo=Quantidade%20de%20san%C3%A7%C3%Bses%20
por%20Tipo%20de%20San%C3%A7%C3%Aso&funcionalidade=%2Fsancoes%2Fcnep&colunaOrdenacao-
=quantidade&colunasSelecionadas=tipoSancao%2Cquantidade” width="100%" height="100%"
frameborder="0" style="border:0” allowfullscreen></iframe>. Acesso em: 5 maio 2020.
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A intima ligagdo entre as leis examinadas é reconhecida no corpo do
texto da propria Lei Anticorrupgdo. Conforme mencionado anteriormente,
o art. 30 desse diploma determina que a aplicagio das sangdes previstas
nesta nfo afeta os processos de responsabilizacio e aplicagiio de penalidades
decorrentes de ato de improbidade administrativa. Ha, assim, expresso
reconhecimento legal no sentido de que uma conduta “corrupta” pode ser
sancionada, também, por ser considerada improba.

Seja como for, ambas as leis sob andlise constituem inegavel
manifestacdo do poder punitivo do Estado, inserindo-se no que se chama
de direito administrativo sancionador.® Daf a necessidade de que, quando
da condugio do procedimento, sejam observadas garantias que, embora
tradicionalmente ligadas ao direito material e processual penais, compdem
um niicleo comum (de status constitucional) diante do zus puniend: estatal.”
Nesse campo, aplicam-se principios que tradicionalmente seriam relativos
ao processo penal. Isso porque o viés sancionatdrio dessas demandas enseja
a elas um “cardter acentuadamente penal”;* ndo faltando, alids, autores a
defenderem, mesmo sem respaldo literal no texto constitucional, a natureza
tipicamente criminal dessas ag¢des.’

Tanto nas a¢des de Improbidade quanto naquelas oriundas de violagoes
aos dispositivos da Lei Anticorrupgio, portanto, é preciso resguardar
determinadas normas estruturantes, quais sejam: a presun¢io de inocéncia,
a culpabilidade, a pessoalidade, a proporcionalidade e a individualizagio
das sangdes aplicadas, a legalidade, a tipicidade e, especialmente, o direito
de nio produzir prova contra si préprio."

Ademais, a inegével intersecgdo que existe entre os diplomas legais
demanda que se reflita sobre a relagio entre as demandas fundadas nessas
diversas leis. De plano, é possivel concluir que a proximidade das disposigdes
constantes em cada uma delas torna necessdrio que, caso sejam propostas
em separado, seja reconhecida a existéncia de conexio entre essas agoes,

6  Sobre o tema, ver: OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3. ed. revisada, atualizada
e ampliada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.

LUCON, Paulo Henrique dos Santos; COSTA, Guilherme Recena. A prova e a Responsabilidade de Terceiros
Contratantes com o Poder Puiblico na A¢do de Improbidade Administrativa. In: Improbidade Administrativa.
LUCON, Paulo Henrique dos Santos; COSTA, Eduardo José da Fonseca; COSTA, Guilherme Recena
(Coordenadores). 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 362.

-1

8  KNIJINIK, Danilo. 4 prova nos juizos civel, penal e tributdrio. Rio de Janeiro; Forense, n. 4.8.2, p. 167.

9  LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Procedimento e San¢des na Lei Anticorrupgio (Lei 12.846/2013). In:
Revista dos Tribunais, v. 947/2014, set. 2014. p. 269.

10 LUCON, Paulo Henrique dos Santos; COSTA, Guilherme Recena. A prova e a Responsabilidade de Terceiros
Contratantes com o Poder Publico na A¢do de Improbidade Administrativa. In: Improbidade Administrativa.
LUCON, Paulo Henrique dos Santos; COSTA, Eduardo José da Fonseca; COSTA, Guilherme Recena
(Coordenadores). 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 363.
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reunindo-as no juizo prevento." A administragio sistematica dos processos
singulares garantira que eventuais condenagdes sejam realizadas de forma
a resguardar o principio da proporcionalidade.

Para além da reunifio de processos, porém, é certo que a atuagio
repressiva sobre as mesmas pessoas, condutas e esferas, torna imprescindivel
que se observem outras normas estruturantes acima mencionadas,
ndo apenas sob o viés intraprocessual, mas, também, na perspectiva
interprocessual. A possibilidade de eventual condenagéo prévia do mesmo
agente, por conduta ligada ao mesmo fato, pode colocar em xeque a efetiva
aplicagdo da presuncédo de inocéncia.

Por isso, importante ressaltar que, para que haja a condenagio,
deve ser comprovada a culpabilidade da pessoa juridica em cada um dos
processos em andamento, independentemente do que j4 tenha sido apurado
nos demais — até mesmo porque, como visto, o tipo de responsabilizagio
decorrente de cada lei é distinto.

Em outras palavras, ndo se pode olvidar, em virtude da evidente
proximidade dos diplomas sob analise, que estes ainda compdem
instrumentos distintos. Tais instrumentos, de acordo com um entendimento
l6gico sistematico, ressalte-se, ndo podem ser incompativeis, sendo
imperiosa a sua harmonizagéo.

Contudo, eles tampouco se confundem ou se imiscuem. E importante,
portanto, que se utilizem ambos os instrumentos, adequadamente. Em
outras palavras, é necessario que paulatinamente se consolide a aplicagio
do disposto na Lei Anticorrupgio.

3 ENCERRAMENTO

A corrupgio, como fendmeno antijuridico organizado, subverte os
padroes tradicionais de investigagdo e de repressdo. Por isso, vem sendo
aperteicoado, no ordenamento juridico patrio, um verdadeiro microssistema
normativo de combate ao fato social em questio, que se presta a tutela dos
principios da administragéo e do patriménio publico.

Os diplomas legais que compdem o microssistema consistem em
manifestacdo do zus puniend: estatal — o que demanda, de plano, que na sua
aplicagdo sejam resguardadas diversas garantias individuais dos acusados.
Ademais, tais dispositivos, como pegas de um todo, devem se fundar sobre
as mesmas premissas légicas, sendo compativeis entre si.

No presente estudo, foram analisadas as hipéteses de
responsabilizagio da pessoa juridica por atos lesivos cometidos contra

11 LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Empresas podem ser punidas por improbidade e corrupgio
simultaneamente. Consultor Juridico, 17 de abril de 2015.
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a administragdo publica, considerando especificamente o disposto na
Lei Anticorrupgdo e na Lei de Improbidade Administrativa. O que se
averiguou foi que ambos os diplomas legais possuem estreito liame,
sendo que, frequentemente, as condutas reprimidas por um sio objeto
de persecugdo no outro.

E possivel argumentar, contudo, que a Lei Anticorrupgao, conquanto
traga previsdes positivas no ambito da repressdo as condutas lesivas a
administragio publica, ainda ndo é amplamente utilizada no pafs. E, muito
embora tenha-se realizado um intento, no presente estudo, de auferir os
motivos pelos quais tal consolidagio ainda ndo ocorreu, o que importa
verdadeiramente é que a Lei n. 12.846/2013 passe a ser objeto de maior
aplicacgdo e discussio jurisprudencial e doutrindria, de modo a torna-la
instrumento legislativo realmente efetivo.
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