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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o exercicio do poder sancionatorio da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) no contexto da responsabilizacao de entes privados pela
pratica de atos lesivos previstos na Lei n° 12.846/2013. Para tanto, apresenta como problema
de pesquisa a seguinte pergunta: em que medida as sanc¢des previstas na Lei n® 12.846/2013 e
aplicadas aos entes privados pela CGU contribuem para o combate a corrupgao?
Metodologicamente, no intuito de atender o objetivo do estudo e de responder ao problema de
pesquisa langado, realizou-se uma revisdo de literatura sobre a dimensdo conceitual da
corrupgdo e as perspectivas globais e internas sobre o combate a esse fendmeno,
respectivamente com a abordagem sobre as Convengdes Internacionais sobre o tema e sobre o
historico de enfrentamento da corrup¢do no Brasil. Ademais, para subsidiar a compreensao
técnica das informagdes e dos dados coletados na parte empirica deste estudo, foram descritos
os principais aspectos da Lei Anticorrupc¢ao (LAC) relacionados ao papel da CGU no combate
repressivo a corrupgao, dentre eles: tipo de responsabilidade, sujeitos do ato lesivo, infragdes
e sangdes previstas na LAC e caracteristicas dos Processos Administrativos de
Responsabilizacao (PAR’s). No intuito de compreender, na pratica, a atuacdo da CGU no
combate repressivo a corrupgdo, propds-se uma analise empirica dos PAR’s instaurados e
concluidos pela CGU desde a entrada em vigor da LAC (29 de janeiro de 2014) até o ano de
2022, assim como das condenagdes aplicadas por este 6rgao neste mesmo recorte temporal.
Para tanto, recorreu-se as bases de dados Painel “Correi¢ao em Dados” ¢ Cadastro Nacional
de Empresas Punidas (CNEP). Os resultados demonstraram que a atuacdo da CGU na
responsabilizacdo de entes privados com base na LAC apresentou um crescimento expressivo
entre 2020 e 2022 no que toca a instauragcdo e a sancdo de entes privados, se comparado ao
seu histérico de desempenho nos anos 2014 a 2019. Contudo, com relagdo ao aspecto
temporal, o tempo médio que a CGU levou entre a instauracdo de PAR’s e o seu julgamento
entre 2014 e 2022 foi insatisfatdrio sob o ponto de vista da razodvel duragao do processo.

Palavras-chave: CGU. Corrupcao. Entes Privados. PAR. Lei Anticorrupgao.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the exercise of the sanctioning power of the Federal
Comptroller's Office (CGU, in Portuguese) in the context of the accountability of private
entities for the practice of harmful acts provided for in Law n°® 12.846/2013. Therefore, it
presents the following question as a research problem: to what extent do the sanctions
provided for in Law n°® 12.846/2013 and applied to private entities by the CGU contribute to
the fight against corruption? Methodologically, in order to meet the objective of the study and
to respond to the research problem launched, a literature review was carried out on the
conceptual dimension of corruption and the global and internal perspectives on combating this
phenomenon, respectively with the approach on the International Conventions on the subject
and on the history of fighting corruption in Brazil. Furthermore, to support the technical
understanding of the information and data collected in the empirical part of this study, the
main aspects of the Anti-Corruption Law (LAC, in Portuguese) related to the role of the CGU
in the repressive fight against corruption were described, among them: type of responsibility,
subjects of the harmful act, infractions and sanctions foreseen in the LAC and characteristics
of the Administrative Responsibility Processes (PAR's, in Portuguese). In order to understand,
in practice, the performance of the CGU in the repressive fight against corruption, an
empirical analysis of the PAR's established and concluded by the CGU since the entry into
force of the LAC (January 29, 2014) until the year 2022, as well as the convictions applied by
this body in this same time frame, was proposed. To this end, the databases Panel “Correi¢ao
em Dados” and the National Register of Punished Companies (CNEP, in Portuguese) were
used. The results showed that the CGU's role in holding private entities accountable based on
the LAC showed a significant growth between 2020 and 2022 in terms of establishing and
sanctioning private entities, compared to its performance history in the years 2014 to 2019.
However, regarding the temporal aspect, the average time that the CGU took between the
establishment of PAR’s and their judgment between 2014 and 2022 was unsatisfactory from
the point of view of the reasonable duration of the process.

Keywords: CGU. Corruption. Private Entities. PAR. Anti-Corruption Law.
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INTRODUCAO

O presente trabalho possui como tema o papel da Controladoria-Geral da Unido
(CGU) no combate repressivo a corrupgao, especificamente nos casos de responsabilizagao de
entes privados a partir da perspectiva da Lei n® 12.846/2013, também denominada de Lei
Anticorrup¢ao (LAC). Dessa forma, o desenvolvimento deste estudo ocorre por meio da
abordagem de trés categorias principais, quais sejam: corrupg¢ao, atuacao da CGU e sangdo de
pessoas juridicas.

A titulo de contextualizacdo do tema a ser desenvolvido ao longo deste trabalho,
pode-se afirmar que, na sociedade brasileira, hd uma crise de confianca e de legitimidade nas
institui¢des do Brasil devido aos esquemas e aos atos de corrupgao que afetam o pais, cenario
que gera grande instabilidade social, econdmica e politica.

Nessa perspectiva, sabe-se que a corrup¢do ¢ um dos maiores problemas que o Brasil
enfrenta, em especial porque ela favorece desvios de recursos publicos que deveriam ser
destinados a promocao de politicas publicas em diversos setores, como educagdo basica,
saude, assisténcia social, seguranca e infraestrutura. Observa-se, desse modo, que a corrupgao
gera tanto prejuizo moral, uma vez que ela causa danos a imagem das organizagdes publicas,
quanto prejuizo material, haja vista o dano ao erario.

Diante desse cendrio, torna-se evidente a importancia da atuacao estatal no combate a
corrupg¢ao, problema este que limita o crescimento econdmico, afeta a promocgao de politicas
publicas, deteriora a confianga nas instituicdes publicas e atinge, diretamente, direitos
econdmicos e sociais. E justamente nesse sentido que se destaca a atuagdo da
Controladoria-Geral da Unido, um dos objetos de estudo deste trabalho.

Atualmente, a CGU ¢ o o6rgdo de controle interno do Governo Federal, destinado a
realizagdo de atividades concernentes a defesa do patrimonio publico e ao incremento da
transparéncia da gestdo, por intermédio de ag¢des de auditoria publica, correi¢ao, prevengao e
combate a corrupcao e ouvidoria (BRASIL, 2021).

Com base nessas fungdes, ¢ importante destacar que a atuacdo da CGU na
responsabilizacdo de entes privados ocorre, em grande medida, nos termos da Lei n°
12.846/2013, diploma normativo que estabelece a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos contra a Administracdo Publica nacional ou
estrangeira. Ressalte-se, neste momento, que a LAC foi a primeira lei nacional destinada,
exclusivamente, ao combate e a repressdo a atos de corrupcdo praticados por pessoas

juridicas, razao pela qual esta lei € um dos focos da presente monografia.
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Em vista disso, este estudo possui como problema de pesquisa a seguinte pergunta: em
que medida as sangdes previstas na Lei n® 12.846/2013 ¢ aplicadas aos entes privados pela
CGU contribuem para o combate a corrupgao?

Nesse intuito, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar o exercicio do
poder sancionatorio da Controladoria-Geral da Unido no contexto da responsabilizagdo de
entes privados pela pratica de atos lesivos previstos na Lei n® 12.846/2013. Os objetivos
especificos, por sua vez, sdo: a) discorrer sobre a definicdo de corrupcao; b) examinar o tipo
de responsabilizacdo e as sangdes aplicaveis aos entes privados pela pratica dos atos lesivos
previstos na Lei n® 12.846/2013; c) descrever a estrutura organizacional da CGU e a sua
competéncia para a instauracdo de Processos Administrativos de Responsabilizag¢do; e d)
analisar a aplicagdo de sancdes a entes privados pela CGU entre os anos de 2014 ¢ 2022, com
o subsidio das informagdes constantes no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP) e
na ferramenta Painel “Correi¢ao em Dados”.

Quanto aos objetivos supracitados, esta pesquisa se classifica como exploratoria, ao
passo que, quanto aos procedimentos técnicos, se classifica como documental. As pesquisas
exploratorias tém como finalidade aprimorar as ideias, bem como propiciar maior
familiaridade com o problema, no intuito de torné-lo mais explicito. A pesquisa documental,
por sua vez, ¢ desenvolvida com base em material ja elaborado, constituido de livros, artigos
cientificos, publicagdes periddicas e documentos das mais variadas fontes (GIL, 2010).

A busca dos materiais foi realizada por meio das seguintes bases de dados: Google
Académico, Scientific Electronic Library Online (SciELO), Periddicos CAPES e Banco de
Teses e Dissertagdes da Universidade de Brasilia. Ademais, foram realizadas pesquisas no
Repositorio de Conhecimento da CGU, no Manual de Responsabilizacdo de Entes Privados
da CGU, no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP), onde constam os nomes ¢ os
CNPJs das empresas sancionadas com base na Lei n® 12.846/2013, bem como no Painel
“Correi¢do em Dados”, uma ferramenta elaborada pela Corregedoria-Geral da Unido, em que
consta um conjunto de informagdes e de dados estatisticos sobre penalidades aplicadas a entes
privados pelos orgaos e entidades de todo o Poder Executivo Federal.

Com relagdo ao CNEP e ao Painel “Correigdo em Dados”, realizou-se um recorte
temporal entre os anos de 2014 e 2022 para analisar as sangdes aplicadas pela
Controladoria-Geral da Unido a entes privados pela pratica dos atos lesivos previstos na Lei
n® 12.846/2013. Além disso, foi realizado o levantamento das publica¢des nos bancos de

dados com os seguintes termos de busca: CGU, Corrupg¢ao, Entes Privados, PAR, LAC.
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Os critérios de inclusdo foram materiais publicados e disponiveis na integra, em
portugués, espanhol e inglés, que atenderam aos objetivos do estudo. Os critérios de exclusao,
por sua vez, foram publicagdes disponiveis que nao atenderam aos objetivos da presente
pesquisa, resumos, trabalhos incompletos e fora dos idiomas portugués, espanhol e inglés.

Nesse sentido, no capitulo 1 deste trabalho, pretende-se, primeiramente, discorrer
sobre o amplo conceito de corrupcdo. Objetiva-se, ainda, discorrer sobre a perspectiva global
da corrupgdo, com destaque para as Convengdes Internacionais, especialmente porque, nos
ultimos anos, a agenda do combate a corrup¢do passou a ser uma preocupacao de proporcdes
globais. Por fim, busca-se abordar o histoérico de enfrentamento da corrupg¢ao no Brasil.

No capitulo 2, o intuito é examinar os principais aspectos da Lei n® 12.846/2013, como
uma legislacdo que contribui para o enfrentamento do fendmeno corrupto. Para isso,
pretende-se, primeiramente, explicar o contexto da criagdo da Lei Anticorrupgdo, a qual se
deu em meio a uma pressdo nacional e internacional. Além disso, objetiva-se analisar o tipo
de responsabilizagdo, os sujeitos, os atos lesivos e as sancgdes aplicaveis aos entes privados
pela pratica dos atos lesivos previstos na LAC. Por ultimo, propde-se a realizagdo de um
panorama acerca do Processo Administrativo de Responsabilizacdo (PAR), procedimento
amparado pelo contraditério e pela ampla defesa, previsto na LAC para a devida
responsabilizacdo de pessoas juridicas.

Por fim, o capitulo 3 consiste na andlise empirica deste estudo. Pretende-se, nesse
sentido, analisar as sangdes aplicadas a entes privados pela CGU entre os anos de 2014 ¢ 2022
e os aspectos relacionados a essa aplicagdo de penalidades, tais como o nimero de Processos
Administrativos de Responsabilizacdo instaurados e concluidos pela CGU e o tempo médio
entre cada fase dos PAR’s conduzidos por este 6rgao. Para tanto, os objetivos do capitulo sao
descrever a estrutura da CGU e as suas competéncias para a instauracao de PAR, bem como
analisar, propriamente, o papel da CGU no combate repressivo a corrup¢do no contexto da
responsabilizacdo de pessoas juridicas, com base nos resultados sancionatdrios obtidos por

meio do CNEP e do Painel “Correigao em Dados” no recorte temporal estabelecido.
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1 CORRUPCAO

O presente capitulo tem como objetivo maior responder a seguinte questao: o que ¢ a
corrup¢ao? Para tanto, sera abordada, primeiramente, a ampla ¢ multifacetada dimensao
conceitual da corrupgdo. Nas secdes seguintes, apresentar-se-a a perspectiva global desse
fenomeno, com foco nas Convengdes Internacionais, para, ao final, explanar o historico de
enfrentamento da corrup¢ao no Brasil. Isso se justifica tendo em vista a relagdo entre os
elementos convencionais e a influéncia no Brasil para criacdo de legisla¢des e institui¢cdes que
dialogam com o tema desta monografia. Metodologicamente, realizou-se uma revisdo da

literatura nacional e internacional quanto a temadtica deste capitulo, bem como foram

consultadas as legislagdes pertinentes ao assunto.

1.1 Dimensao conceitual

Conceitualmente, a definicdo de corrupg¢do envolve multiplas facetas e areas do
conhecimento, o que impede a classificacdo desse fendmeno em um unico grupo conceitual.
Conforme pontua Rita Biason, essa dificuldade de consenso quanto a definicdo da corrupgao
decorre do fato de que ela possui um carater multidisciplinar que abrange disciplinas como
economia, administracdo publica, filosofia, ci€ncia politica, direito, antropologia e sociologia.
Além disso, a autora aponta que a definicdo de corrupcdo ¢ influenciada pelos contextos
politico, econdmico e cultural em que se estd analisando este fenomeno (BIASON, 2012).

Nesse sentido, Lucas Furtado apresenta algumas razdes que impossibilitam a formagao
de um conceito unico de corrup¢do, quais sejam: a) impossibilidade de fixar as formas
instrumentais dos quais os atos corruptos sao revestidos; b) dificuldade de demarcar a seara de
atuacdo da corrupg¢do, no sentido de ser exclusivamente publica ou também existir no ambito
privado; e ¢) a corrupcao vai além da dimensao juridica, alcangando areas como a sociologia,
a politica e as relagdes transnacionais (FURTADO, 2012).

Em um sentido amplo, pode-se entender a corrup¢ao como um fendmeno que envolve
a relacdo entre entes, individuos ou grupos de pessoas, de modo que, de um lado, tem-se a
oferta de vantagem e, do outro, recebimento de algum beneficio. Nessa defini¢do lato sensu,
enquadram-se diversos comportamentos que sdo considerados desviantes da ordem comum
(BATAGLIA, 2019).

Conforme a Transparéncia Internacional, a corrupc¢do ¢ “o abuso do poder confiado

para ganho privado”. Ainda de acordo com a referida organizagdo ndo governamental, a
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corrupcao ¢ capaz de assumir diversas formas e incluir comportamentos como “servidores
publicos exigindo ou recebendo dinheiro ou favores em troca de servigos, politicos fazendo
uso indevido de dinheiro publico ou concedendo empregos ou contratos publicos a seus
patrocinadores, amigos e familiares e corporagdes subornando funcionarios para obter
negocios lucrativos” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2022, n.p.). Em sentido
similar, o Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crimes (UNODC) entende que o
conceito de corrupgao ¢ amplo e inclui praticas como suborno, fraude, apropriacao indébita ou
qualquer outra forma de desvio de recursos por parte de um funcionario publico, bem como
pode envolver casos de nepotismo, extorsdo, trafico de influéncia, utilizacdo de informacao
privilegiada para fins pessoais e a compra e venda de sentengas judiciais, entre diversas outras
praticas (UNODC, 2022).

Sob outra perspectiva, ¢ possivel compreender a corrup¢ao em suas dimensodes publica
ou privada. A corrup¢do publica — dimensdo adotada neste trabalho, visto que a abordagem ¢
voltada para a responsabilizagdo de pessoas juridicas que praticaram atos lesivos contra a
Administragdo Publica — envolve entes estatais, cargos publicos, funcionarios publicos, assim
como “o proprio aparato institucional do Estado como o local em que ela se desenvolve, e
como ente responsavel por preveni-la e combaté-la” (BATAGLIA, 2019, p. 29). Por outro
lado, a corrupgdo privada diz respeito a atos corruptivos cometidos tdo somente no ambito de
empresas privadas, entre socios, dirigentes e administradores, por exemplo.

Ainda com relagdo ao supracitado, ¢ de se destacar que, em que pese a corrupgao
publica referir-se & Administragdo Publica, em um sentido amplo', ela envolve interesses
privados/particulares. Nesse sentido, Rose-Ackerman afirma que a corrupgao esta inserida na
intersec¢do dos setores publico e privado, de forma que, nessa interface publico-privado, ela
ocorre “sempre que uma autoridade publica possui poder discriciondrio sobre a distribui¢ao
de um beneficio ou de um custo para o setor privado”, o que fornece incentivos para que haja
“o suborno” (ROSE-ACKERMAN, 2002, p. 59). Com relacdo a isso, ao discutir a dimensao

conceitual da corrupgdo, Adriana Zanetti entende que:

Apesar da ardua conceituacdo do tema, fato é que o aparato estatal contém espagos
atrativos a acdo da corrup¢do, notadamente a prestagdo ¢ a contratagdo de servigos
publicos, a concessdo de empréstimos publicos, a concessdo de beneficios e

' Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018, p. 118), “em sentido amplo, a Administragdo Publica,

subjetivamente, considerada, compreende tanto os drgdos governamentais, supremos, constitucionais (Governo),
aos quais incumbe tragar os planos de agdo, dirigir, comandar, como também os Orgdos administrativos,
subordinados, dependentes (Administracdo Publica, em sentido estrito), aos quais incumbe executar os planos
governamentais; ainda em sentido amplo, porém objetivamente considerada, a Administracdo Publica
compreende a funcdo politica, que traca as diretrizes governamentais e a funcdo administrativa, que as executa”.
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incentivos fiscais e a conquista de postos politicos. [...] Trata-se de comportamento
contrario ao esperado por aqueles que exercem fungdes relevantes a sociedade,
atitude essa que se encontra e se afina com o interesse de o particular obter favores
do Estado, com a contrapartida de oferecimento ou promessa de vantagem indevida
(ZANETTIL, 2016, p. 39).

J4 em uma concepc¢ao mais aprofundada da discussdo sobre a dimensdo conceitual da
corrupcdo, destaca-se a contribuicdo de Rita de Céssia Biason. Conforme abordado por
Biason (2012), o fendmeno da corrupcdo pode apresentar quatro perspectivas, a saber: a)
moralista; b) funcionalista; c) legalista; e d) sistémica. Passa-se a andlise de cada uma dessas
correntes.

Quanto a perspectiva moralista, esta corrente se destacou antes de os estudos sobre a
corrup¢do adquirirem um carater mais cientifico. Nesse momento, tais estudos estavam
revestidos de um cunho moral e personalistico, de modo que a corrupg¢ao era entendida como
um fendmeno a ser combatido por conta da violagdo as normas morais. Em outras palavras,
com base nessa perspectiva moralista, o ato corruptivo eventualmente cometido pelo
funcionario publico estava associado ndo ao fato de ter desviado o comportamento da sua
funcdo publica, mas, sim, como consequéncia da falta de moralidade do agente (BIASON,
2012).

J& no que se refere a corrente funcionalista, diferentemente da abordagem mais
individual da corrente moralista, a corrup¢do ¢ entendida como um “subproduto de pressoes
sociais e culturais” (BIASON, 2012, p. 10). Desse modo, tal perspectiva traz a no¢ao de que
os fendomenos sociais e culturais sdo importantes para a compreensao da corrupgao.
Entende-se, assim, que “a abordagem funcionalista trata justamente das funcionalidades ou
beneficios sociais da corrup¢do: como a sociedade se apropria dessa atitude de modo a
contemplar as condi¢gdes que ela gera” (BATAGLIA, 2019, p. 30).

A abordagem legalista, por sua vez, traz a ideia de que a definicdo de corrupgdo € a
que estd presente na lei. No entanto, Biason (2012) aponta alguns problemas quanto a essa
abordagem. Dentre eles, estdo os fatos de que o conceito de corrupg¢do presente na legislagao
varia em cada pais, o que dificulta a criagdo de uma percep¢do universal sobre o tema?, e de
que o fendmeno corruptivo, se entendido sob essa perspectiva legalista, sera retratado apenas
como violacdo de leis, sem levar em consideracao os aspectos sociais, politicos e econdmicos.

Por fim, no contexto da perspectiva sist€émica, a abordagem ¢ de que tanto o desenho

institucional e a sua dindmica de funcionamento quanto o0s proprios mecanismos

2 Neste ponto, a propria autora admite que parte desse problema foi solucionado pelos esforgos/convengdes
internacionais - os quais serdo tratados oportunamente neste trabalho - em procurar definir, ainda que de modo
geral, o fendmeno da corrupgao.
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institucionalizados ddo espago a ocorréncia de praticas corruptivas, decorrentes, nesse caso,
de diversos fatores, tais como as lacunas da lei e a fraqueza institucional (BIASON, 2012).
Conforme pontuado por Bataglia, segundo a corrente sist€émica, a corrupcao estaria tao
enraizada nos Orgdos estatais, que o comportamento conforme a lei seria o anormal, sendo
considerando o desviante. Assim, a regra seria a corrup¢ao no ambito institucional ptblico e o
agir conforme a lei seria a exce¢do. Desse modo, ‘“seriam necessarios mecanismos
institucionais para prevenir, controlar e combater tais atitudes — algo institucionalmente
estabelecido deve ser institucionalmente enfrentado” (BATAGLIA, 2019, p. 34).

Para finalizar esta secdo, a despeito de ndo pretender esgotar a andlise da questdo,
apresenta-se uma ultima visdo conceitual sobre a corrupcdo, defendida por Kimberly Ann
Elliott, que divide o fendmeno corruptivo em dois tipos: a) corrupcao pequena; € b) corrupcao
grande.

Para Elliot, a corrup¢do pequena se da “quando os agentes privados interagem com
funcionarios publicos ndo elegiveis, principalmente burocratas de escaldes administrativos
inferiores. Essas transacdes envolvem impostos, leis, requisitos para obtencdo de licengas e
alocacao discriciondria de beneficios do governo” (ELLIOT, 2002, p. 260).

Por outro lado, a corrupgdo grande ocorre nos altos escaldes do governo, onde ha
interagdo entre lideres politicos, burocracia e setor privado. Conforme abordado por Elliot,
essa corrupcao se dd no contexto em que decisdes governamentais dependem do
envolvimento politico do alto escaldo. Como exemplos, tém-se a aquisi¢ao de artigos de valor
elevado, como equipamentos militares e avides civis, e as decisdes relacionadas a politicas
gerais para a alocagdo de crédito ou subsidios industriais (ELLIOT, 2002).

Com relagdo a grande corrupgdo, Bernardo Spadinger (2011) apresenta, em seu artigo,
o circulo distorcido da interacdao entre os agentes politicos (considerados o alto escaldo dos
poderes executivo e judiciario) e os eleitores/clientes politicos, o funcionalismo publico e as
empresas. Ao explicar a distor¢ao da interagdo entre o alto escaldo e os outros envolvidos por
conta da grande corrup¢do, Spadinger aponta que: a) agentes politicos deformam a definicao
de necessidades publicas, trapaceiam os eleitores e os clientes politicos com a oferta de
dinheiro em troca de apoio e de bens e servigos coletivos que ndo correspondem as reais
necessidades publicas; b) agentes politicos cooptam o funcionalismo por meio de vantagens

pessoais e de oferta de cargos de chefia nas entidades publicas; e ¢) agentes politicos, em sua
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interagdo com as empresas, direcionam as licitagdes superdimensionadas e superfaturadas em

beneficio de tais empresas para o fornecimento de bens e servigos® (SPADINGER, 2011).

Figura 1 - Circulo distorcido de interagdes na grande corrupgao

55% ou oferta $550u
privilegiada de obras, "financiamento
ELEITORES E bens e servigos ndo contabilizado™

CLIENTES POLITICOS

. A /I Oferta de licitagBes
Votos dirigidos. \“\ / dirigidas, sobreprecificadas ¢

demandas susentes
superfaturadas
ou falsas

AGENTES POLITICOS

545 ou oferta

da cargos de chafia Facilitacho para
em entidades ‘rodar a maguina®
publicas

Fonte: SPADINGER, 2011, p. 42.

Diante das diversas concepgdes abordadas acima sobre a corrupgdo, confeccionou-se o

seguinte quadro-sintese para melhor compreensao:

Quadro 1 - Formas de abordagens sobre a corrupgao

Perspectivas/tipos de corrupcao Definicao

Publica: envolve entes estatais, cargos publicos, funcionarios
publicos, bem como o proprio mecanismo institucional estatal em
Publica e privada que a corrupgdo se desenvolve.

Privada: diz respeito a atos corruptivos cometidos tdo somente no
ambito de empresas privadas, entre socios, dirigentes e
administradores, etc.

Moralista: a pratica da corrup¢do ndo esta relacionada ao
rompimento do funcionario publico com a fungdo a que estava
incumbido, mas, sim, a sua moralidade e ao seu carater como
cidaddo. Concepgao individual e personalistica.

Moralista, funcionalista, legalista e
sistémica Funcionalista: a corrup¢do ¢ entendida como um subproduto de
pressdes sociais e culturais.

Legalista: a defini¢do de corrupcao € a que estd presente na lei.

> A abordagem de Bernardo Spadinger sobre a interagdo do alto escaldo (agentes politicos) com as empresas é
interessante para a proposta do presente estudo, uma vez que, conforme sera abordado nos capitulos 2 e 3, boa
parte dos atos lesivos previstos na Lei n°® 12.846/2013 envolve a pratica de infragdes por parte das empresas em
processos licitatorios e o oferecimento de vantagem indevida a agente publico por pessoas juridicas.
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Sistémica: o desenho institucional e os proprios mecanismos
institucionalizados ddo espago a ocorréncia de praticas corruptivas.

Grande: ocorre nos altos escaldes do governo, onde ha interagao
entre lideres politicos, burocracia e setor privado.

Grande e pequena
Pequena: ocorre na interagdo de agentes privados com funcionarios
publicos nao elegiveis de escaldes administrativos mais inferiores.

Elaboragdo propria. Fonte: BATAGLIA, 2019; BIASON, 2012; ELLIOTT, 2002.

Em vista disso, observa-se que o fenomeno da corrupgao em sua dimensao publica, em
sua perspectiva sistémica e em seu sentido grande € o que esta mais diretamente relacionado a
proposta deste trabalho. Isso se justifica porque o presente estudo envolve, respectivamente:
a) o contexto de praticas corruptivas por pessoas juridicas/empresas contra a Administracao
Publica, ou seja, na interface dos setores publico e privado; b) a atuagao da CGU, enquanto
um oOrgdo institucional do controle interno do Poder Executivo Federal, conforme sera
abordado oportunamente, e incumbido, dentre outras fungdes, de prevenir e combater a
corrupgdo; e c¢) a alta administragdo federal, uma vez que se analisard a atuacdo da CGU,
orgao do Governo Federal, no combate a corrupcao contra a Administragdo Publica, nacional

ou estrangeira.

1.2 Perspectiva global: Convencoes Internacionais de combate a Corrupc¢iao

No contexto internacional, o combate a corrup¢do ocupou a agenda de debates nos
ultimos anos. Desde o final do século XX, o fendmeno da corrupgdo passou a ser tema de
grande interesse em diversos paises, os quais tiveram iniciativa em ambito regional, por meio
de processos de acordos de atuagdo conjunta. Desse modo, as primeiras convenc¢des firmadas
ndo abrangiam todas as regides do mundo, além de abordarem apenas praticas especificas,
como o suborno. Em vista disso, a comunidade internacional engendrou esfor¢os para o
delineamento de acordos verdadeiramente globais com foco na prevencdo e no combate a
corrup¢ao (BRASIL, 2022).

Dentre esses acordos globais, destacam-se trés, em especial por terem sido
incorporados ao ordenamento juridico brasileiro, quais sejam: Convengdo Interamericana
contra a Corrup¢do (OEA); Conven¢do sobre o Combate a Corrup¢do de Funciondrios
Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais (OCDE); e Conven¢ao das

Nacodes Unidas contra a Corrupgao (ONU), as quais serdo tratadas na sequéncia, com destaque



22

aos dispositivos de combate repressivo a corrupgdo e a sua tipificagdo, haja vista ser este um

dos focos desta pesquisa.

1.2.1 Convengdo Interamericana contra a Corrupg¢do (OEA)

A Convengdo Interamericana contra a Corrup¢do, também conhecida como
Convengdo de Caracas, foi aprovada em 1996 pelos Estados membros da Organizagao dos
Estados Americanos (OEA) e entrou em vigor em 1997, configurando-se como o primeiro
instrumento internacional a tratar do tema do combate a corrupg¢ao. No Brasil, tal convengao
foi aprovada pelo Congresso Nacional no dia 24 de agosto de 2002 por meio do Decreto
Legislativo n° 152, e, posteriormente, entrou em vigor no ordenamento juridico interno por
meio do Decreto Executivo n° 4.410, de 7 de outubro de 2002* (BRASIL, 2022).

Dentre os objetivos da Convencdo, estdio a promo¢do e o fortalecimento do
desenvolvimento de ferramentas necessarias para a prevencdo, a deteccdo, a puni¢do e a
erradicagdo da corrupcao nos Estados-Partes. Além disso, estd a promocao, a facilitacdo e a
regulagao da cooperacao entre os Estados Partes no intuito de garantir a eficacia das medidas
e das acdes adotadas para a prevengdo, a deteccdo, a puni¢do e a erradicacdao da corrup¢ao no
exercicio das fungdes publicas, assim como nos atos de corrup¢do vinculados a esse exercicio
(BRASIL, 2002).

Os principais temas abordados por este primeiro instrumento internacional de combate
a corrupcao sdo: a) medidas preventivas; b) defini¢do de atos de corrupcdo; c) delitos do
suborno transnacional e do enriquecimento ilicito; e d) assisténcia e cooperagdo internacional
(BRASIL, 2002). Para tanto, a Convengao tratou de conceituar funcionério publico, funcao
publica e bens.

Dentre esses temas, os que estdo mais diretamente ligados a este trabalho referem-se
aos artigos relativos a tipificacdo dos atos de corrup¢do pelos Estados-Partes — conforme
quadro abaixo —, os quais, em seus ambitos internos, aplicam as san¢des a quem incorrer na
pratica de tais atos. No entanto, em que pese o foco deste estudo ndo ser em prevengao da
corrupc¢do, mas, sim, em repressdo, importa destacar o artigo III, item 10, da Convencao, o
qual aborda medidas preventivas de combate a corrup¢do no ambito interno de

empresas/pessoas juridicas.

* Por se tratar de um Tratado geral — ¢ ndo de Direitos Humanos —, a Convengdo Interamericana contra a
Corrupcao ¢ infraconstitucional, possuindo status equivalente ao de leis ordinarias.
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Quadro 2 - Artigos relativos a tipificagdo de atos de corrupgdo da Convencdo da OEA

Convencio Interamericana contra a Corrupg¢io (OEA)

Artigo

Conteudo

Artigo III - Medidas Preventivas

10. Medidas que impegam o suborno de funcionarios
publicos nacionais e estrangeiros, tais como
mecanismos para garantir que as sociedades
mercantis e outros tipos de associagdes mantenham
registros que, com razoavel nivel de detalhe, reflitam
com exatiddo a aquisi¢do e alienagdo de ativos e
mantenham  controles contdbeis internos que
permitam aos funciondrios da empresa detectarem a
ocorréncia de atos de corrupgao.

Artigo VI - Atos de corrupgio

a) solicitagdo ou aceitacdo, direta ou indiretamente,
por um funcionario publico ou pessoa que exerga
fungdes publicas, de qualquer objeto de valor
pecuniario ou de outros beneficios como dadivas,
favores, promessas ou vantagens para si mesmo ou
para outra pessoa ou entidade em troca da realizacdo
ou omissdo de qualquer ato no exercicio de suas
fungodes publicas

b) oferta ou outorga, direta ou indiretamente, a um
funcionario publico ou pessoa que exerca fungdes
publicas, de qualquer objeto de valor pecuniario ou
de outros Dbeneficios como dadivas, favores,
promessas ou vantagens a esse funciondrio publico
ou outra pessoa ou entidade em troca da realizacdo ou
omissdo de qualquer ato no exercicio de suas fun¢des
publicas

c) realizagdo, por parte de um funcionario publico ou
pessoa que exerca funcdes publicas, de qualquer ato
ou omissdo no exercicio de suas fungdes, a fim de
obter ilicitamente beneficios para si mesmo ou para
um terceiro

d) aproveitamento doloso ou a ocultagdo de bens
provenientes de qualquer dos atos a que se refere este
artigo

e) participagdo, como autor, co-autor, instigador,
cumplice, acobertador ou mediante qualquer outro
modo na perpetrag@o, na tentativa de perpetracio ou
na associagdo ou confabulagdo para perpetrar
qualquer dos atos a que se refere este artigo.

Artigo VIII - Suborno transnacional

Sem prejuizo de sua Constituicdo e dos principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, cada
Estado Parte proibird e punird o oferecimento ou
outorga, por parte de seus cidaddos, pessoas que
tenham residéncia habitual em seu territdrio e
empresas domiciliadas no mesmo, a um funcionario
publico de outro Estado, direta ou indiretamente, de
qualquer objeto de wvalor pecunidrio ou outros
beneficios, como dadivas, favores, promessas ou
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vantagens em troca da realizagdo ou omissdo, por
esse funcionario, de qualquer ato no exercicio de suas
fungdes publicas relacionado com uma transagdo de
natureza econémica ou comercial.

Sem prejuizo de sua Constituicdo e dos principios
Artigo IX - Enriquecimento ilicito fundamentais de seu ordenamento juridico, os
Estados Partes que ainda ndo o tenham feito adotardo
as medidas necessarias para tipificar como delito em
sua legislagdo o aumento do patrimonio de um
funcionario publico que exceda de modo significativo
sua renda legitima durante o exercicio de suas
fungdes e que ndo possa justificar razoavelmente.

Elaboragdo propria. Fonte: BRASIL, 2002.

Em vista disso, um dos principais destaques da Conveng¢ao Interamericana contra a
Corrupgao ¢ a previsao de criminalizagdo de coautores, instigadores, cumplices e acobertados,
tanto em ambito interno quanto internacional. Importa ressaltar, também, que o instrumento
da OEA ¢ voltado, exclusivamente, para a corrup¢do na seara publica (PAGLIARINI;
MARTINS, 2019).

Cumpre destacar que, em que pese a Convengdo da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) se direcionar a corrupcao no exercicio de fungdes publicas por agentes
publicos, o que ndao ¢ o foco desta pesquisa, a sua abordagem ¢ relevante para a analise do
contexto de criacdo da Lei n° 12.846/2013, esta, sim, objeto de estudo do presente trabalho.

Em suma, a Conven¢do da OEA representa um importante instrumento de combate a
corrup¢do, principalmente por ter sido pioneira neste assunto no ambito internacional. No
contexto brasileiro, ao ser ratificada e incorporada internamente, a Convengao Interamericana
contra a Corrupcdo vinculou o Brasil a adocdo e ao desenvolvimento de mecanismos

anticorrup¢ao, no que se refere a detecgdo e a puni¢ao de praticas corruptivas.

1.2.2 Conveng¢do sobre o Combate a Corrup¢do de Funcionarios Publicos

Estrangeiros em Transagoes Comerciais Internacionais (OCDE)

A Convencao sobre o Combate da Corrupgao de Funciondrios Publicos Estrangeiros
em Transagdes Comerciais Internacionais, como o proprio nome ja sugere, esta inserida no
ambito da prevengdo e da repressdo a corrup¢do de funciondrios publicos estrangeiros na

esfera de transagdes comerciais internacionais.
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Historicamente, tal Convencgdo foi influenciada pela lei norte-americana Foreign
Corrupt Practices Act (FCPA)’, de 1977, em um contexto em que os esciandalos de corrupgio
ocorridos nos Estados Unidos evidenciaram a pratica habitual de pagamento ilicitos de
grandes multinacionais americanas para funciondrios publicos estrangeiros, no intuito de
facilitar os seus negocios em outros paises (PAGLIARINI; MARTINS, 2019).

Contudo, com a ado¢ao de medidas anticorruptivas por meio da FCPA, as empresas
norte-americanas se tornaram menos competitivas no ambito internacional, o que impulsionou
a atuacdo da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) na
aprovacdo de um instrumento de combate a corrupcdo nas transagdes econdmicas
transnacionais (GODINHO, 2011).

Como consequéncia, a referida Convencdo da OCDE foi firmada em 17 de dezembro
de 1999, em Paris, entrando em vigor no ano de 1999 (BRASIL, 2022). Em que pese o Brasil
ndo ser membro da OCDE, tal Convencao foi aprovada pelo Congresso Nacional por meio do
Decreto Legislativo n° 125, de 14 de junho de 2000, e, posteriormente, entrou em vigor no
ordenamento juridico interno brasileiro por meio do Decreto Presidencial n° 3.678, de 30 de
novembro de 2000°.

No ambito normativo-material, os principais temas abordados pela Convencdo da
OCDE sio: a) estabelecimento do delito de corrupcao de funcionarios publicos estrangeiros;
b) responsabilizagdo de pessoas juridicas por atos de corrup¢do de funcionarios publicos
estrangeiros; ¢) aplicacao de sangdes efetivas, proporcionais e dissuasivas de modo a garantir
a efetividade da Convencao; d) jurisdicdo; e) contabilidade; e f) assisténcia juridica reciproca
(BRASIL, 2000).

Dentre os temas supracitados, a responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos de
corrup¢ao de funcionarios publicos estrangeiros e a aplicagdo de sangdes efetivas,
proporcionais e dissuasivas sdo, sem duvidas, os que mais agregam ao desenvolvimento do
presente trabalho. Tais temas estdo delineados nos artigos 2 e 3 da Conveng¢ao da OCDE sobre

a corrupgao, transcritos no quadro abaixo.

> Lei Contra Praticas Corruptas Internacionais (a lei anticorrupgdo dos EUA).

® Assim como a Convengdo da OEA, por se tratar de um Tratado geral — e ndo de Direitos Humanos —, a
Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais
Internacionais da OCDE ¢ infraconstitucional, possuindo stafus equivalente ao de leis ordinarias.
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Quadro 3 - Artigos relativos a responsabilizag@o de pessoas juridicas da Convengdo da OCDE

Convencio sobre o Combate da Corrup¢ao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transag¢oes Comerciais Internacionais (OCDE)

Artigo

Conteudo

Artigo 2 - Responsabilidade de Pessoas Juridicas

Cada Parte devera tomar todas as medidas
necessarias ao estabelecimento das responsabilidades
de pessoas juridicas pela corrup¢do de funcionario
publico estrangeiro, de acordo com seus principios
juridicos.

Artigo 3 - Sangdes

1. A corrupgao de um funciondrio publico estrangeiro
devera ser punivel com penas criminais efetivas,
proporcionais e dissuasivas. A extensdo das penas
devera ser comparavel aquela aplicada a corrupgéo
do proprio funcionario publico da Parte e, em caso de
pessoas fisicas, devera incluir a privacdo da liberdade
por periodo suficiente a permitir a efetiva assisténcia
juridica reciproca e a extradicao.

2. Caso a responsabilidade criminal, sob o sistema
juridico da Parte, ndo se aplique a pessoas juridicas, a
Parte deverd assegurar que as pessoas juridicas
estardo sujeitas a sancdes ndo-criminais efetivas,
proporcionais ¢ dissuasivas contra a corrupgdo de
funcionario publico estrangeiro, inclusive sangdes
financeiras.

3. Cada Parte devera tomar todas as medidas
necessarias a garantir que o suborno e o produto da
corrup¢ao de um funcionario publico estrangeiro, ou
o valor dos bens correspondentes a tal produto,
estejam sujeitos a retencdo e confisco ou que sangdes
financeiras de efeito equivalente sejam aplicaveis.

4. Cada Parte devera considerar a imposi¢do de
sangdes civis ou administrativas adicionais a pessoa
sobre a qual recaiam sangdes por corrupgdo de
funcionario publico estrangeiro.

Elaboragdo propria. Fonte: BRASIL, 2000.

Em obediéncia aos artigos supramencionados, foi incluido, no Coédigo Penal

brasileiro, por meio da Lei n° 10.467/2002, um capitulo proprio sobre crimes praticados por

particulares contra a Administragdo Publica estrangeira — arts. 337-B a 337-D. Nos ambitos

civil e administrativo, por sua vez, foi estabelecida a responsabilizacdo objetiva de pessoas

juridicas pela pratica de atos lesivos contra a Administragdo Publica nacional ou estrangeira

por meio da Lei n° 12.846/2013, objeto do presente estudo que serd, oportunamente,

abordado.
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Observa-se, desse modo, a importante contribui¢do da Conven¢do da OCDE para o
combate a corrup¢do nas transagdes comerciais internacionais, o que impacta, direta e
positivamente, o desenvolvimento econdmico dos paises Partes, a garantia da livre
concorréncia, o compliance nas organizagdes publicas’ € o contexto internacional de

competitividade.

1.2.3 Convengdo das Nagoes Unidas contra a Corrupgdao (ONU)

Como visto, desde 1996, os debates sobre a corrup¢do se expandiram a nivel
internacional, o que impulsionou a celebrag@o de diversos acordos multilaterais de combate ao
avango de praticas corruptivas, dentre as quais, a Convencdo da OEA e a Convengdo da
OCDE, ambas abordadas acima. Nesse intuito de elaboracdo de normas e acordos
internacionais em torno de um objetivo comum de combate a corrup¢ao, estd a Convengao das
Nagoes Unidas contra a Corrupgao, da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU).

O texto da referida Convengao foi aprovado pela Assembleia-Geral da ONU no dia 31
de outubro de 2003, ap6s intensos debates, iniciados desde 2000 (BRASIL, 2016). No Brasil,
a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupcao foi aprovada pelo Congresso Nacional
por meio do Decreto Legislativo n°® 348, de 18 de maio de 2005, e, posteriormente,
promulgada pelo Decreto Executivo n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006°.

A Convencao da ONU, logo em seu art. 1°, aponta os seus objetivos, quais sejam: a)
promoc¢ao e fortalecimento das medidas para prevenir e combater a corrupcdo eficaz e
eficientemente; b) promogao, facilitagdo e apoio a cooperagdo internacional e a assisténcia
técnica na prevencao e na luta contra a corrupcao, inclusive quanto a recuperagao de ativos; e
¢) promocao da integridade, da obrigacao de render contas e da devida gestao dos assuntos e
dos bens publicos (BRASIL, 2006).

Em comparacdo com a Convengdo da OEA e da OCDE, a Convengdo das Nagdes
Unidas contra a Corrupcao possui um texto mais extenso, composto de 71 artigos, divididos
em 8§ capitulos. Nesse contexto, os principais temas tratados pela Convengao da ONU sao: a)

medidas preventivas; b) criminalizagdo e aplicagdo da lei; ¢) cooperacdo internacional; e d)

" De acordo com Camila Mesquita (2019), o compliance publico pode ser entendido como o programa normativo
de integridade ou conformidade desenvolvido pelos orgdos e entidades da Administragdo Publica, o qual, dentre
outras fun¢des, se destina a promogdo de uma analise e gestdo de riscos eficaz, eficiente ¢ efetiva, decorrentes da
implementagdo, do monitoramento e da execugdo das politicas publicas, a garantia de uma maior seguranga ¢
transparéncia das informagdes e ao incentivo de denuncias de irregularidades, o que promove o controle da
corrupgao.

8 Tal como na Convengdo da OEA e da OCDE, a Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo ¢
infraconstitucional, possuindo status equivalente ao de lei ordindria.
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recuperagdo de ativos. Dentre os dispositivos integrantes do capitulo referente a penalizacao e
a aplicagdo da lei, o artigo 26 da Convengdo, transcrito no quadro abaixo, aborda a
responsabilizacdo de pessoas juridicas envolvidas em atos de corrupgdo, tematica que importa

ao presente estudo.

Quadro 4 - Artigo sobre a responsabilidade de pessoas juridicas da Convengdo da ONU

Convencio da Nacdes Unidas contra a Corrup¢io (ONU)

Artigo Conteudo
1. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam
Capitulo IIT necessarias, em consonancia com seus principios
Penalizacdo ¢ aplicagdo da lei juridicos, a fim de estabelecer a responsabilidade de
pessoas juridicas por sua participagdo nos delitos
[...] qualificados de acordo com a presente Convengao.

Artigo 26 - Responsabilidade das pessoas juridicas | 2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a
responsabilidade das pessoas juridicas podera ser de
indole penal, civil ou administrativa.

3. Tal responsabilidade existira sem prejuizo a
responsabilidade penal que incumba as pessoas
fisicas que tenham cometido os delitos.

4. Cada Estado Parte velara em particular para que se
imponham sangdes penais ou ndo-penais eficazes,
proporcionadas e dissuasivas, incluidas sangdes
monetarias, as pessoas juridicas consideradas
responsaveis de acordo com o presente Artigo.

Elaboracao propria. Fonte: BRASIL, 2006.

Desse modo, em um cendrio de consolidagdo dos vinculos entre os paises e de
expansdo da globalizacdo, evidencia-se o esfor¢o e a cooperagdo internacionais em prevenir e
combater a corrup¢do em suas diversas facetas, inclusive quanto a responsabilizacdo de entes
privados. Nesse sentido, conforme abordado, observa-se que, ao menos teoricamente, o Brasil
se empenhou na prevencao e na repressao a corrup¢ao na esfera internacional, em especial

diante da ratificacdo e da promulgagdo das trés convengdes analisadas acima.

1.3 Historico de enfrentamento da corrup¢io no Brasil

Feitas as consideragdes sobre as razdes que levaram alguns 6rgdos internacionais a

proporem instrumentos de combate a corrup¢ao no contexto mundial, passa-se a analise desse

enfrentamento no contexto brasileiro, em um panorama geral. Conforme destacado na se¢ao



29

sobre a dimensdo conceitual da corrupgdo, evidenciou-se que esse fendmeno ¢ complexo e
depende de uma analise interdisciplinar e multifacetada para a sua definicao.

Do mesmo modo, para compreender o enfrentamento da corrupcao no Brasil, é
possivel abordar, ao menos, trés esferas de analise desse fendmeno no contexto brasileiro: a)
raizes historicas; b) consolidagdo de instituigdes de controle; e c) inclusdes e mudangas
legislativas.

Quanto as raizes historicas, os primeiros registros de corrup¢ao no Brasil se voltam ao
século XVI, especificamente no periodo da colonizacdo portuguesa. As praticas mais
frequentes relacionavam-se aos atos de funciondrios publicos que, em contrariedade com a
sua fungdo de fiscalizar o contrabando e outras infragdes contra a coroa portuguesa,
praticavam o comércio ilgeal de produtos brasileiros, dentre os quais pau-brasil, tabaco e
especiarias, tendo em vista que, apenas com a aprovagao especial do rei, era que se podia
comercializar tais produtos (BIASON, 2019).

Desse modo, no Brasil colonia, os funcionarios publicos, por serem representantes do
rei, em uma relagdo pautada pela pessoalidade e parcialidade, detinham alto poder no
territorio brasileiro, haja vista a grande distancia territorial com a Coroa. Esse contexto
favoreceu a exorbitancia das competéncias dos funcionarios publicos em favor de interesses
pessoais, especialmente diante das lacunas normativas da época (FAORO, 2001). Nesse
ambito, nas palavras de Rita Biason (2019, p. 80), ao referir-se as praticas corruptivas no
Brasil como colonia, “a falta de um sistema juridico ordenado e organogramas que
estabelecessem claramente as fungdes, as tarefas e um sistema de carreira contribuiram para o
desordenamento”.

No periodo republicano, com o Brasil ja independente, surgiram outras formas de
corrup¢ao, como ¢ o caso da corrupcao eleitoral. Com relagdo a corrupgao eleitoral, desde
essa €época, a participacdo na politica ¢ considerada como uma forma de enriquecimento
rapido e facil. Diante desse contexto, uma das figuras que caracteriza a corrupcao eleitoral na
Republica Velha do Brasil ¢ o voto de cabresto, em um periodo marcado pelo coronelismo
(BIASON, 2019). O Tribunal Superior Eleitoral, ao conceituar o voto de cabresto, explica

que:

[...] era aquele em que o eleitor escolhia um candidato por determinacdo de um chefe
politico ou cabo eleitoral. Muitas vezes, o cidaddo nem sabia exatamente em quem
votava. Por isso, era denominado “eleitor de cabresto”. Ou seja, o “eleitor de
cabresto” era aquela pessoa que votava nao de acordo com a sua consciéncia ou
preferéncia politica, mas estritamente com base nas instrugdes e ordens dadas por
um “cabo eleitoral” ou “chefe politico” local. Esses eleitores eram transportados
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para os chamados “currais eleitorais”, onde eram alimentados e festejados, e de onde
somente saiam na hora de depositar o voto na secdo eleitoral (TSE, 2021, n.p.).

Observa-se, nesse periodo, que a corrupgdo eleitoral, consubstanciada, dentre outras
formas, no voto de cabresto, revelava a falta de um poder central, uma vez que o poder local
era concentrado nas figuras dos coronéis, os quais definiam os caminhos da politica ¢ da
elei¢do de representantes pelos eleitores. Nesse contexto de disputa politica, estavam inseridas
as fraudes e a corrupg¢do no intuito de garantir o poder e o prestigio dos coronéis (BIASON,
2019).

Na sequéncia cronologica da historia do Brasil em relagdo a corrupgdo, cumpre
abordar a Era Vargas, a qual caracteriza o segundo periodo da Republica brasileira. Mesmo
tendo tomado posse como presidente em 1930, Gettlio Vargas e seu grupo foram duramente
acusados de malversacdo e praticas ilegais, inclusive de fraude eleitoral. Dentre os episodios
de denuncias de corrupcao na Era Vargas, destacam-se os indicios de financiamento por parte
do Banco do Brasil para a criagdo do jornal “Ultima Hora”, no intuito de direcionar a
circulagdo de propagandas de apoio ao governo (AIRES; MELO, 2015).

Ja no contexto da ditadura militar, a corrup¢do se mostrou no ambito das empresas
estatais, a exemplo do caso Capemi (Caixa de Peculios, Pensdes e Montepios), um grupo
privado liderado por militares, sem fins lucrativos e com a missdo de gerar recursos para a
manutencdo do Programa de Acdo Social. Em sintese, no ano de 1980, o Capemi, ao procurar
ampliar o suporte financeiro da empresa, participou de um consoércio de empresas na
concorréncia para o desmatamento da area submersa da usina hidrelétrica de Tucurui,
empresa estatal a época (BIASON, 2019).

Ao vencer a licitagdo publica, ndo houve o cumprimento do contrato, de modo que os
pensionistas da Capemi arcaram com o 6nus da fraude, visto que o dinheiro da Capemi, a qual
foi a faléncia, foi desviado para o ministro-chefe do Sistema Nacional de Informacdes (SNI),
general Otavio Medeiros, o qual desejava candidatar-se a presidéncia do pais (BIASON,
2019).

Apo6s a ditadura militar, houve a redemocratizagdo brasileira e, posteriormente, o
retorno dos civis a presidéncia. Neste novo cendrio, os casos de corrup¢do continuaram
marcando o contexto politico brasileiro, dentre os quais € possivel citar: a) impeachment de
Fernando Collor em 1992 (esquema de captagdo de dinheiro por meio de chantagens e
compromissos que repartiram previamente a administragdo federal e seus recursos); b)
esquemas corruptos no governo FHC (casos Sivam, Pasta Rosa, emenda da reelei¢do); c)

mensaldo, em 2005, esquema de corrup¢do e desvio de dinheiro publico que envolvia a



31

compra de votos de parlamentares no Congresso Nacional; e d) mais recentemente, em 2014,
o caso da Lava Jato, esquema de lavagem de dinheiro em propina, envolvendo postos de
combustivel (SADEK, 2019).

Em vista do supracitado, observa-se que a corrupgdo permeou o contexto historico
brasileiro desde o periodo colonial, ainda que em sentidos diferentes. Para Biason (2019), no
periodo colonial, a corrupgdo dos funcionarios publicos esteve relacionada mais a moral do
que, propriamente, a um desvio de comportamento em relagdo a sua funcao. Por outro lado,
entre 0 Governo Vargas e a ditadura militar, a corrupgdo estava associada a um fendmeno
social, resultado das pressdes sociais e culturais do pais. Por fim, no periodo da
redemocratizagdo, prevaleceu a corrupcao sistémica, a qual dominou o modo de operagao das
institui¢des publicas, resultando na desconfianga e no descrédito publicos.

Por falar em institui¢des, a consolidacio de institui¢des de controle ¢ a segunda esfera
de anélise do enfrentamento da corrupc¢ao no contexto brasileiro proposta neste estudo. Desde
a promulgacao da Constituicao de 1988 e diante de todo o contexto histérico da corrup¢ao no
Brasil, foram consolidadas institui¢des de controle, em especial no Poder Judiciario e no
Poder Executivo. No ambito do Judiciario, instituiram-se e fortaleceram-se o Ministério
Publico, a Policia Federal e a Receita Federal. Na seara do Executivo, por seu turno,
observou-se o processo de institucionalizacdo da Controladoria-Geral da Unido (SADEK,
2019), também conhecida como ‘“agéncia” anticorrupcao, a qual serd abordada, mais
detalhadamente, em momento oportuno.

Por fim, a ultima esfera de andlise do enfrentamento da corrup¢do no Brasil proposta
para este trabalho trata-se das mudangas e inclusdes legislativas. Segundo aponta Maria
Tereza Sadek (2019), dentre as alteracdes legislativas que se destacam no combate a
corrup¢ao, particularmente em um contexto de percep¢do popular sobre o problema, estao:
Lei de Improbidade Administrativa, de 1992, revisada em 2021; Lei de Interceptagdes
Telefonicas, de 1996; Lei de Lavagem de Dinheiro, de 1998, revisada em 2012; Lei
Anticorrupcao, de 2013.

Em resumo, a Lei de Improbidade Administrativa tratou de definir sang¢des a pratica
de atos que importem em enriquecimento ilicito, que causam prejuizo ao erario e que atentem
contra os principios da Administragdo Publica. A Lei de Interceptacdes Telefonicas, por sua
vez, autoriza, a despeito da necessidade de cumprimento de alguns requisitos, a realizagdo de
interceptacdes telefOnicas para prova em investigagdo criminal e em instru¢do processual

penal (BRASIL, 1992; 1996).
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A Lei de Lavagem de Dinheiro, por seu turno, estabelece os crimes de lavagem ou
ocultacdo de bens, direitos e valores e dispde sobre a prevengdo da utilizacdo do sistema
financeiro. Por fim, a Lei Anticorrupgao, objeto de estudo da presente monografia que sera
analisada no préximo capitulo, estabelece a responsabilizagdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos contra a Administracdo Publica nacional ou
estrangeira, de modo a prever puni¢des ndo apenas para o corrupto, mas também ao corruptor,
em particular, pessoas juridicas (BRASIL, 1998; 2013).

Em sintese, considerando as analises supracitadas, percebe-se que o historico de
enfrentamento da corrup¢do no Brasil possui raizes histéricas, que remetem ao periodo
colonial, perpassando pela Republica Velha e pela Era Vargas, bem como seguindo pela
ditadura militar e pelos governos pos-redemocratizagao brasileira, estando presente até os dias
atuais no Brasil. No entanto, em que pese a corrup¢ao ainda ser um problema a ser combatido
no pais, ¢ notadvel que houve avangos em relagdo ao passado, especialmente diante da
consolida¢do das instituicdes de controle e das mudancas e inovagdes legislativas no ambito

da prevengao e da repressao a corrupgao.
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2 PRINCIPAIS ASPECTOS DA LEI N° 12.846/2013

O proposito do presente capitulo € responder aos seguintes questionamentos: o que
impulsionou a criagdo da Lei n° 12.846/2013? Quais os principais aspectos dessa legislacao
que sdo voltados ao combate repressivo a corrupgdo, em especial relacionados com os
Processos Administrativos de Responsabilizagdo e o papel da CGU? Nesse sentido, sera
analisado, primeiramente, o contexto da criacdo da Lei Anticorrupcao. Na sequéncia, serdo
destacados os elementos da referida Lei relacionados ao tipo de responsabilizagdo, sujeitos
ativos e passivos, atos lesivos e sangdes aplicdveis. Por fim, serdo examinadas as
caracteristicas do Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR), procedimento
amparado pelo contraditério e pela ampla defesa, previsto na LAC, para a devida
responsabilizacdo de pessoas juridicas, seguindo uma perspectiva descritiva.

Ressalte-se que a proposta de andlise supracitada ¢ imprescindivel para a compreensao
técnica dos dados a serem discutidos no proximo capitulo, relativos as informagdes coletadas
do Painel “Correicdo em Dados” e do Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP).
Quanto a metodologia, além da revisao da literatura nacional, especialmente voltada as
pesquisas sobre o contexto de criagdo da LAC, as disposi¢des contidas na Lei n°® 12.846/2013,
no Decreto n® 11.129/2022 ¢ no Manual de Responsabilizagdo de Entes Privados da

Controladoria-Geral da Unido foram a base para o desenvolvimento deste capitulo.

2.1 Contexto da criacio da Lei Anticorrup¢io

No contexto legislativo brasileiro, até o advento da Lei n° 12.846/2013, o combate a
corrupgao era voltado a responsabilizagdo de pessoas naturais, especialmente de servidores
publicos que praticavam atos corruptos no exercicio de suas fungdes, a exemplo das Leis n°
8.112/1990 e n°® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa). Existia, portanto, uma
verdadeira lacuna no ordenamento juridico brasileiro quanto a responsabilizacdo de entes
privados por praticas de corrupgao.

No ambito administrativo, a possibilidade de responsabilizacdo de pessoas juridicas se
restringia tdo somente as hipoteses da Lei n°® 8.666/1993, relativas as sancdes de suspensao
temporaria ao direito de licitar e contratar com o Poder Publico e de declaragdo de
inidoneidade, aplicdveis a empresas que praticassem atos de corrupcdo em processos

licitatérios ou em execugdes contratuais firmadas com o ente publico. Desse modo, praticas
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corruptivas ocorridas fora do contexto de uma licitacdo ou de um contrato administrativo nao
eram passiveis de imputacdo de san¢do administrativa a uma pessoa juridica (BRASIL, 2018).

Somado a esse contexto, o Brasil permanecia inerte quanto a sua obrigacdo assumida
internacionalmente perante a Organizacdo para a Cooperacdo Econdémica e o
Desenvolvimento (OCDE) e a Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU), tendo em vista que,
conforme j& abordado nesta monografia, o Estado Brasileiro incorporou ao ordenamento
juridico interno, respectivamente em 2000 e 2006, a Convencdo sobre o Combate da
Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais e
a Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgdo, tendo firmado compromisso
internacional de estabelecer medidas de responsabilizagdo de pessoas juridicas pela pratica de
corrupgao.

Nesse cenario, em vista da necessidade de suprir a lacuna existente no ordenamento
juridico brasileiro quanto a responsabiliza¢do de entes privados por atos de corrup¢ao, bem
como de cumprir a sua obrigagcdo pactuada internacionalmente, o Poder Executivo Federal
encaminhou ao Congresso Nacional, em fevereiro de 2010, um anteprojeto de lei assinado, a
época, pelos Ministros de Estado da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, da Justiga
e da Advocacia-Geral da Unido, que resultou no Projeto de Lei n® 6.826/2010 (SOUZA,
2021).

No ano seguinte, em maio de 2011, foi determinada, por atos da Presidéncia da
Camara dos Deputados, a criagdo de Comissao Especial para proferir parecer sobre a
proposi¢ao legislativa em questdo, a qual realizou quatro reunides de audiéncia publica, com
representantes da Controladoria-Geral da Unido, do Instituto Brasileiro de Direito Empresarial
e do Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social, bem como de advogados,
professores, especialistas e estudiosos do Direito Empresarial, Publico e Eleitoral (BRASIL,
2012).

No voto do relator da Comissdo Especial, Deputado Carlos Zarattini, ha a mengao
quanto a necessidade de legislacao especifica para a responsabilizacdo de pessoas juridicas
por atos de corrupgdo, em especial diante dos instrumentos internacionais ratificados e

promulgados pelo Brasil, nos seguintes termos:

O controle da corrupcdo passou a ter, portanto, fundamental importancia no
fortalecimento das institui¢des democraticas e na viabilizagdo do crescimento
econdmico dos paises, motivo pelo qual foram elaboradas a Convengdo das Nagdes
Unidas contra a Corrupgdo, a Conveng¢ao Interamericana de Combate a Corrupgéo e
a Convengdo sobre o Combate a Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transagdes Comerciais Internacionais da Organizagdo para Cooperagdo e
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Desenvolvimento Econdmico — OCDE, das quais o Brasil é signatario. [...] Surgiu
dai, portanto, a necessidade de elaboragdo de legislagdo especifica que alcangasse,
por meio da responsabilizagdo administrativa e civil, as pessoas juridicas
responsaveis pelos atos de corrupgdo descritos nos acordos internacionais, posto que
os atos de corrupgdo ativa e passiva estabelecidos como crime em nosso direito
penal t€m o poder de atingir apenas as pessoas naturais (BRASIL, 2012, pp. 11- 12).

Simultaneamente a tramitagdo do Projeto de Lei n°® 6.826/2010, despontaram, em
2013, diversas manifestagcdes populares em todo o Brasil, as quais ficaram conhecidas como
as “Manifestacdes de junho de 2013” ou “Jornadas de Junho”, por meio das quais os
brasileiros pleitearam melhores condigdes no transporte, na educacdo, na saide e na
seguranga publicas, bem como politicas ptblicas de combate a corrup¢do (SOUZA, 2021).

Inserido nesse contexto de manifestagdes e pressao por parte da populagdo brasileira, o
PL n° 6.826/2010 foi aprovado pela Camara dos Deputados em abril de 2013 e,
posteriormente, aprovado pelo Senado Federal em julho de 2013, o que resultou na aprovagdo
da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Em vista do disposto em seu art. 31, a Lei
Anticorrupcao entrou em vigor no dia 29 de janeiro de 2014, apds decorridos os 180 dias de
vacatio legis.

Dessa forma, com a entrada em vigor da Lei n® 12.846/2013, o sistema normativo do
Brasil passou a contar com uma importante ferramenta de responsabilizagdo de pessoas
juridicas nos ambitos civil e administrativo por praticas lesivas a Administracdo Publica
nacional e estrangeira, de modo a legitimar a atuagdo estatal em aplicar san¢des a empresas
que agem em desconformidade com o ordenamento juridico vigente. Com isso, a Lei
Anticorrupcao instituiu, no Brasil, um novo paradigma de relacionamento entre os setores
publico e privado (BRASIL, 2018).

Portanto, a aprovagdo da Lei n® 12.846/2013 se concretizou em um contexto tanto de
pressdao nacional, em vista das manifestagdes populares e da auséncia de uma previsao legal
para a responsabilizagdo de empresas corruptas que nao se restringisse tdo somente ao
contexto de licitagdes ou de contratos administrativos, quanto de pressdo internacional, uma
vez que o Brasil se encontrava inerte em relacdo a obrigacdo internacional firmada sobre o

combate a corrup¢ao na esfera de responsabilizacao de entes privados.

2.2 Responsabilizacio, sujeitos, atos lesivos e san¢oes aplicaveis

Realizada a contextualizagdo do surgimento da Lei n°® 12.846/2013, passa-se a analise

do contetido dessa norma, particularmente quanto ao tipo de responsabiliza¢dao adotada, aos
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sujeitos ativos e passivos, aos atos lesivos previstos e as sancgdes aplicaveis aos entes
privados.

No que se refere ao tipo de responsabilizacdo, os arts. 1° e 2° da LAC determinam,
expressamente, que a responsabilidade de pessoas juridicas pela pratica de atos, em seu
interesse ou beneficio, exclusivo ou nao, contra a Administragdo Publica nacional ou
estrangeira, ¢ do tipo objetiva. Em termos praticos, a responsabilizacao de entes privados por
meio da Lei Anticorrupgdo dispensa a comprovagdo de dolo ou culpa, sendo necessaria, tao
somente, a demonstracdo do nexo causal entre a pratica do ato lesivo e a vantagem auferida
ou pretendida pelo infrator.

Por outro lado, em seu art. 3° paradgrafo 2°, a LAC prevé a hipétese de
responsabilidade subjetiva (ou seja, quando ¢ necessaria a comprovagao de dolo ou culpa) aos
dirigentes e aos administradores da pessoa juridica infratora ou de qualquer pessoa natural,
autora, coautora ou participe do ato ilicito. No entanto, a Lei ¢ bem clara ao estabelecer, no
pardgrafo 1° do referido artigo, que, independente da responsabiliza¢do individual dessas
pessoas fisicas, a pessoa juridica sera responsabilizada objetivamente.

Ainda com relagdo a responsabilizacao, a Lei Anticorrupcao estabelece duas esferas
de julgamento, ambas baseadas na responsabilidade objetiva: a) responsabilizagdo
administrativa, que se desenvolve a partir de Processos Administrativos de
Responsabilizacao, prevista nos Capitulos III e IV da LAC; e b) responsabilizacao civil, que
ocorre no ambito do Poder Judiciario, prevista no Capitulo VI da LAC. Para a presente
pesquisa, a responsabilizacdo administrativa deve ser o foco, tendo em vista que a atuagdo da
CGU que se pretende analisar neste estudo ocorre nos Processos Administrativos de
Responsabilizacao, os quais serdo oportunamente abordados.

Por mencionar as duas esferas de responsabilizagao, cumpre ressaltar que ambas
atuam de maneira independente umas das outras, inclusive com relacdo a instancia penal. Em
outras palavras, uma pessoa juridica que pratica atos de corrup¢do pode ser responsabilizada
administrativa, civil e penalmente, sem que isso configure violagao ao principio do non bis in
idem’. Quanto a isso, o art. 18 da LAC dispde, de forma expressa, a independéncia entre as
esferas de responsabilizagdo, em consondncia com o entendimento consolidado do Supremo

Tribunal Federal no mesmo sentido'.

° Principio muito presente na esfera penal e que veda a dupla incriminagao.
' O STF excepciona a independéncia entre as esferas apenas nas hipdteses em que, no ambito penal, é
reconhecida a negativa da autoria ou da materialidade do fato, situacdo que ira refletir nas outras instancias.
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Com relacdo aos sujeitos do ato lesivo, o Manual de Responsabilizacdo de Entes
Privados da CGU dispde que, tanto para a definicdo do sujeito ativo quanto para a do sujeito
passivo, ¢ necessario realizar uma interpretacdo sistematica'’ dos dispositivos da Lei n°
12.846/2013 com outros diplomas normativos (BRASIL, 2022).

Quanto ao sujeito ativo, a LAC estabeleceu, no pardgrafo unico do art. 1°, que
respondem ativamente perante a lei as sociedades empresarias e as sociedades simples,
independentemente de serem ou nao personificadas, bem como da forma de organizagao ou
modelo societario adotado, além de quaisquer fundagdes, associacdes de entidades ou
pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacdo no territorio
brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente (BRASIL, 2013).

A partir dessa definicdo, entende-se que as pessoas juridicas abarcadas por esses
dispositivos precisam ter sede, filial ou representacdo no territorio brasileiro, mesmo que
temporariamente. Nesse sentido, o conceito de representacdo no territorio brasileiro, ao ser
interpretado sistematicamente, alcanca empresas de representacdo comercial, escritorios de
advocacia ou despachantes. Conforme o Manual de Responsabilizagdao de Entes Privados da

CGU, ao discorrer sobre essa questao:

Mediante interpretagdo sistematica, entende-se que a norma buscou alcangar todas
aquelas pessoas juridicas que, de algum modo, outorgaram poderes para outras
pessoas atuarem em seu nome. Em direito empresarial, o meio mais comum dessa
forma de representagdo se dara pela constitui¢do de filial no territorio brasileiro.
Todavia, a norma ndo se limitou a tal situagdo. Sobre o assunto, é importante
relembrar que o Capitulo X do Coédigo Civil, em especial o art. 653, traz um
conceito de mandato, indicando que o mesmo se opera “quando alguém recebe de
outrem poderes para, em seu nome, praticar atos ou administrar interesses”. Logo a
representacdo indicada pela LAC poderd ser exercida por meio de empresas de
representacdo comercial, escritorios de advocacia ou despachantes (BRASIL, 2022,
pp. 40-41).

Além da interpretacdo supracitada, também sao consideradas sujeitos ativos as pessoas
juridicas de direito privado elencadas no art. 44 do Cddigo Civil”? e a Sociedade Limitada
Unipessoal (SLU), assim como as entidades do terceiro setor (Sistema “S”, Organizagdes
Sociais, Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico e Entidades de Apoio), as
quais, embora denominadas de “organizacdo”, ndo deixam de ser pessoas juridicas (BRASIL,

2022).

' Interpretagdo em que se deve levar em consideragdo todo o ordenamento juridico vigente e nio apenas o que
estd sendo interpretado.
12 Associagdes, sociedades, fundagdes, organizagdes religiosas e partidos politicos.
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Em contrapartida, ndo podem ser sujeitos ativos dos atos lesivos previstos na LAC o
empresario individual, haja vista que ndo ¢ uma pessoa juridica, mas, sim, pessoa fisica,
sendo somente equiparado para fins de registro no CNPJ e para o recolhimento de impostos,
tampouco o microempreendedor individual, visto que o MEI é somente uma qualificagdo
adotada para o empresario individual, conforme o disposto no art. 18-A, § 1° da Lei
Complementar n® 123/2006 (BRASIL, 2006; 2022).

Por outro lado, como sujeitos passivos, estdo a Administragdo Publica, nacional ou
estrangeira. Com relacdo a Administracdo Publica estrangeira, a Lei n® 12.846/2013 tratou de
conceitua-la pormenorizadamente nos paragrafos 1° e 2° do art. 5°, inclusive equiparando-se a

ela as organizagdes publicas internacionais:

§ 1° Considera-se administragdo publica estrangeira os orgéos e entidades estatais ou
representacdes diplomaticas de pais estrangeiro, de qualquer nivel ou esfera de
governo, bem como as pessoas juridicas controladas, direta ou indiretamente, pelo
poder publico de pais estrangeiro.

§ 2° Para os efeitos desta Lei, equiparam-se a administracdo publica estrangeira as
organizagdes publicas internacionais.

§ 3° Considera-se agente publico estrangeiro, para os fins desta Lei, quem, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracdo, exerca cargo, emprego ou funcdo publica em
orgdos, entidades estatais ou em representagdes diplomaticas de pais estrangeiro,
assim como em pessoas juridicas controladas, direta ou indiretamente, pelo poder
publico de pais estrangeiro ou em organiza¢des publicas internacionais (BRASIL,
2013).

Se, de um lado, a LAC procurou detalhar o conceito de Administragdo Publica
estrangeira, 0 mesmo ndo aconteceu com o de Administracdo Publica nacional, razdo pela
qual, para defini-la, € preciso interpretar a Lei Anticorrupgao sistematicamente. Nesse sentido,
de acordo com o art. 4° do Decreto-Lei n° 200/1967, a Administracao Federal compreende a
Administragdo Direta (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e a Administragdo
Indireta (autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista).

A Constituicdo Federal, no mesmo sentido, em seu art. 37, caput, menciona a
existéncia das duas formas de organizacdo da Administracao Publica (direta e indireta), no
ambito de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Ressalte-se que, no ambito da Administracdo Publica nacional, também deve ser levado em
conta o consoércio publico de direito publico, denominado de associagao publica, uma vez que,
conforme o art. 6°, paragrafo 1°, da Lei n® 11.107/2005, ele também integra a Administracao
Publica indireta.

Além disso, apesar de a Lei n° 12.846/2013 ndo ter conceituado a Administragao

Publica nacional, a exposi¢do de motivos do Projeto de Lei da Camara n° 39/2013 (PL
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6826/2010), o fez ao determinar, de modo extensivo, que € imprescindivel a repressdo aos
atos de corrupg¢do, de forma que “a Administragao Publica aqui tratada é a Administragdo dos
trés Poderes da Republica — Executivo, Legislativo e Judicidrio — em todas as esferas de
governo — Unido, Distrito Federal, estados e municipios” (BRASIL, 2022, p. 35).

Sendo assim, ndo seria possivel adotar uma interpretag@o restritiva para o conceito de
Administragdo Publica nacional, tendo em vista que o combate a corrup¢do deve ser o mais
amplo possivel para alcangar todas as suas formas e repreendé-la efetivamente. Ademais, se a
LAC conceitua a Administragdo Publica estrangeira de modo amplo e extensivo, ndo seria
diferente para a Administragdo Publica nacional.

Por fim, no que se refere aos atos lesivos e as sanc¢des aplicaveis, as disposi¢des estao
contidas, respectivamente, nos arts. 5° ¢ 6° da Lei n° 12.846/2013, conforme o quadro 5

abaixo.

Quadro 5 - Atos lesivos e sangdes aplicaveis previstas na Lei n® 12.846/2013

Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupc¢ao)

I - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente,
Atos lesivos (art. 5°) vantagem 1ndev1§la a agente publico, ou a terceira
pessoa a ele relacionada

IT - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar
ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos atos
ilicitos previstos na Lei

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

IV - no tocante a licita¢Ges e contratos:

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

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

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

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela
decorrente;

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

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo
fraudulento, de modificacdes ou prorrogagdes de
contratos celebrados com a administracdo publica,
sem autorizagdo em lei, no ato convocatério da
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licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o  equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a
administragdo publica.

V - dificultar atividade de investigacdo ou
fiscalizagdo de érgaos, entidades ou agentes publicos,
ou intervir em sua atuacdo, inclusive no ambito das
agéncias reguladoras e dos orgaos de fiscalizagdo do
sistema financeiro nacional

I - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a
Sancées administrativas (art. 6°) 20% ('V.inte por (;ento) do fat.uramento~ bruto do ultimo
exercicio anterior ao da instauracdo do processo
administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca
sera inferior a vantagem auferida, quando for possivel
sua estimacao

II - publicag@o extraordinaria da decisdo condenatoria

Elaboragdo propria. Fonte: BRASIL, 2013.

Com relacdo aos atos lesivos, observa-se que, somada as inimeras hipoteses previstas
pela LAC no art. 5° a tipicidade das infracdes abrange expressdes amplas, inclusive com
conceitos juridicos indeterminados, na inten¢do de contemplar um maior conjunto de fatos.
Além disso, tal como consolidado na doutrina, a LAC dividiu os atos de corrup¢ao em dois
grupos, quais sejam: a) atos de corrupcdo em geral (incisos I, II, IIl e V); e b) atos de
corrupgao relacionados a processos licitatorios e contratos administrativos (inciso IV e suas
alineas) (BRASIL, 2022).

O fato de o legislador ter reservado um inciso somente a atos lesivos relacionados a
processos licitatorios e a execucao de contratos administrativos evidencia a preocupacao em
coibir tais atos na seara onde reside a maior parte dos atos de corrupcao na esfera publica.
Neste ponto, ressalte-se que, em prol da eficiéncia e da efetividade, o art. 159 da Nova Lei de

o

Licitagdes (Lei n°® 14.133/2021) estabeleceu que os atos previstos como infragdes
administrativas nesta lei e que também sejam tipificados na Lei Anticorrup¢do — ou seja,
infragdes em processos licitatorios e execug¢do de contratos administrativos — podem ser
apurados e julgados conjuntamente em um mesmo Processo Administrativo de
Responsabilizagao.

Quanto as sangdes, no ambito da responsabilizagdo administrativa, a pessoa juridica
infratora estd sujeita: a) a multa, que estd relacionada, propriamente, a penalidade pecuniaria;

e b) a publicacdao extraordinaria da decisdo condenatoria, a qual revela a intengdo de causar

constrangimento a empresa infratora e coibir, por consequéncia, a pratica de novos atos de
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corrupc¢do. No intuito de dosar a penalidade de acordo com o grau de reprovabilidade das
condutas praticadas e com a cooperacdo e ado¢do de mecanismos de integridade pela
empresa, o art. 7° da LAC dispde que a aplicagdo das sangdes deve levar em consideracao os

seguintes fatores:

Art. 7° Serdo levados em considerac@o na aplicag@o das sangdes:

I - a gravidade da infragdo;

II - vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

IIT - a consumacado ou nao da infragao;

IV - o grau de lesdo ou perigo de lesdo;

V - o efeito negativo produzido pela infracao;

VI - a situagdo econdmica do infrator;

VII - a cooperagdo da pessoa juridica para a apuracdo das infragdes;

VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria
e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicag@o efetiva de codigos de ética e
de conduta no ambito da pessoa juridica;

IX - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade
publica lesados; e

X - (VETADO)

Paragrafo unico. Os pardmetros de avaliagdo de mecanismos e procedimentos
previstos no inciso VIII do caput serdo estabelecidos em regulamento do Poder
Executivo federal.

Ademais, de acordo com o art. 28 do Decreto n® 11.129/2022, o qual regulamenta a
LAC, a publicacdo da decisdo deve ocorrer as custas da pessoa juridica sancionada e na forma
de extrato de sentenga, bem como, cumulativamente: a) em meio de comunicacdo de grande
circulacao, fisica ou eletronica, na area da pratica da infra¢do e de atuacao da pessoa juridica
ou, na sua falta, em publicagdo de circulacdo nacional; b) em edital afixado no préprio
estabelecimento ou no local de exercicio da atividade, em localidade que permita a
visibilidade pelo publico, pelo prazo minimo de trinta dias; e ¢) em seu sitio eletronico, pelo
prazo minimo de trinta dias e em destaque na pagina principal do referido sitio.

Em suma, realizou-se um panorama dos principais aspectos materiais da Lei n°
12.846/2013, em que se verificou que: a) a LAC adotou, expressamente, a responsabilidade
objetiva nas esferas civil e administrativa; b) os sujeitos ativos englobam os ja previstos na
LAC, assim como as pessoas juridicas constantes no art. 44 do Codigo Civil, a Sociedade
Limitada Unipessoal (SLU) e as entidades do terceiro setor, ao passo que os sujeitos passivos
abrangem, em uma interpretacdo sistematica e extensiva, a Administragdo Publica estrangeira
e nacional, direta e indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; ¢) a LAC previu atos lesivos gerais e atos lesivos relacionados a
processos licitatérios e contratos administrativos; e d) ¢ possivel a aplicagdo das penalidades

de multa e de publicacdo extraordinaria da decisdo condenatéria a pessoa juridica infratora.
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2.3 Processo Administrativo de Responsabilizacao (PAR)

Processualmente, a aplicagdo das penalidades de multa e de publicagdo extraordinaria
da decisdo condenatdria a pessoas juridicas pela pratica dos atos lesivos previstos na LAC
deve ser conduzida por um Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR), em que seja
respeitado o devido processo legal e oportunizados o contraditorio e a ampla defesa aos entes
privados.

De acordo com o Decreto n°® 11.129/2022, as fases do Processo Administrativo de
Responsabilizagdo no ambito federal sdo as seguintes: a) juizo de admissibilidade; b)
investigagdo preliminar; c) instauragdo do PAR; d) instru¢do e julgamento do PAR; e ¢)
pedido de reconsideracao.

Na primeira etapa, a corregedoria competente, ao tomar ciéncia da suposta ocorréncia
de ato lesivo & Administracdo Publica federal, realizard o juizo de admissibilidade e, por
despacho fundamentado, decidira pela abertura de investigacdo preliminar, pela
recomendacao de instauracao de PAR ou pela recomendagdo de arquivamento do caso.

No caso de abertura de investigagdo preliminar, esta investigagao tera carater sigiloso,
preparatorio e ndo punitivo, destinada a apuragdo dos indicios de autoria e materialidade de
atos lesivos a administragdo publica federal. Caso a investigacdo preliminar recomende a
instauracdo de PAR, a autoridade maxima da entidade em face da qual foi praticado o ato
lesivo ou, na hipdtese de 6rgao da administragao publica federal direta, do respectivo Ministro
de Estado, analisard e, caso concorde com a corregedoria, instaurard o PAR, designando, no
mesmo ato, comissdo processante composta por dois ou mais servidores estaveis.

Na etapa de instrucao e julgamento do PAR, a comissao designada elaborara Termo de
Indicia¢do e, na sequéncia, intimara a pessoa juridica processada'® para, no prazo de 30 dias,
apresentar defesa escrita e especificar eventuais provas que deseja produzir. O referido termo
devera conter, pelo menos, a descricdo clara e objetiva do ato lesivo imputado & pessoa
juridica, com a descri¢do das circunstancias relevantes, o apontamento das provas que
sustentam o entendimento da comissao pela ocorréncia do ato lesivo imputado e o
enquadramento legal do ato lesivo imputado a pessoa juridica processada.

Ap0s a apresentacdo da defesa escrita, a comissdo avaliara a pertinéncia de produgado
de provas e, caso ndo seja necessdria, elaborard Relatorio Final, sugerindo, dentre outras

recomendacdes, o arquivamento do processo ou a aplicacdo das sangdes a pessoa juridica

'3 Conforme o art. 7° do Decreto n® 11.129/2022, as intimagdes no PAR serdo realizadas por qualquer meio fisico
e eletronico que garantam a certeza da ciéncia da pessoa juridica processada.
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indiciada, com a respectiva indicacdo da dosimetria, sempre de forma motivada e
fundamentada. Apds a elaboracdo do Relatério Final, a comissdo tera seus trabalhos
encerrados e encaminhard o PAR a autoridade instauradora para julgamento, intimando, antes
disso, a pessoa juridica processada, para, querendo, apresentar alegacdes finais quanto as
recomendagdes constantes no Relatorio Final, no prazo méximo de 10 dias.

Apresentadas ou ndo as alegacdes finais, a autoridade competente proferira decisdo, a
qual serd precedida de manifestacao juridica do orgdo de assisténcia juridica competente.
Contra essa decisdo, caberd pedido de reconsideragdao com efeito suspensivo no prazo de 10
dias, o qual devera ser analisado pela autoridade julgadora em até 30 dias com a publicagdo de
uma nova decisao.

Decorrido o prazo sem apresentacdo de pedido de reconsideragdo ou publicada a nova
decisdo rejeitando o pedido de reconsideracdo, a pessoa juridica sancionada terd o prazo de 30
dias para cumprir as penalidades que lhe foram impostas. Adicionalmente, cumprindo ou ndo
as punicdes, a empresa sera inscrita no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP)' e
no Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS), conforme estabelecem os arts. 22 e
23 da Lei Anticorrupgao.

Portanto, observa-se que o Processo Administrativo de Responsabilizagdo, assim
como qualquer outro processo em que haja a possibilidade de aplicagdo de punig¢des por uma
autoridade competente, deve seguir o procedimento adequado, com a garantia, as empresas
processadas, do contraditorio, da ampla defesa, da motivagdo de todos os atos e decisdes e do
devido processo legal, inclusive quanto a competéncia para a instauragdo do PAR".

Em sintese, este capitulo possibilitou compreender que a criacdo da Lei n°
12.846/2013 foi impulsionada tanto por uma pressao internacional, tendo em vista a inércia
brasileira em cumprir a obrigacdo assumida frente aos tratados internacionais ratificados e
promulgados pelo Brasil relativos a responsabilizacdo de entes privados, quanto por uma
pressdo nacional, expressada pelas manifestacdes populares eclodidas em 2013 e pela
auséncia de previsao legal relativa a responsabilizacdo de empresas corruptas que nao se

limitasse apenas ao ambito das licitagdes e de contratos administrativos.

4 O CNEP ¢ de grande relevancia para a parte empirica do presente estudo, uma vez que ele é uma das fontes de
informagodes que alimentam o Painel “Correigdo em Dados”, além de que, nessa plataforma, constam os nomes ¢
os CNPJs das empresas sancionadas com base na Lei n® 12.846/2013, inclusive com a informag&o do valor exato
da multa aplicada a cada pessoa juridica responsabilizada. O CEIS, por sua vez, ndo tem a mesma relevancia que
o CNEP para esta pesquisa, haja vista que ele contém informagdes de empresas condenadas com as sang¢des
previstas na Lei de Licitacdes (suspensdo de licitar e contratar com o Poder Publico e declaragdo de
inidoneidade), o que ndo ¢ o foco desta monografia.

'5 A competéncia da CGU para a instauragdo de PAR sera detalhada no proximo capitulo.
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Com relagdo aos principais aspectos da LAC voltados ao combate repressivo a
corrupgao, foi possivel identificar que os Processos Administrativos de Responsabilizagdo sao
o meio processual adequado e exigido pela Lei n® 12.846/2013 para a aplicacao de
penalidades a pessoas juridicas infratoras que praticaram os atos lesivos previstos no art. 5° da
referida lei.

Nesse sentido, dentre outras perspectivas de analise do papel da CGU no combate
repressivo a corrup¢ao, as quais serao abordadas no proximo capitulo, entende-se que a
atuacdo deste orgdo deve ser orientada pelo respeito ao procedimento legal de condugdo dos
PAR’s e aos aspectos relacionados a responsabilidade objetiva prevista na LAC, aos sujeitos
do ato lesivo e as sangdes aplicaveis, inclusive quanto a dosimetria da penalidade conforme a
reprovabilidade da conduta praticada, por meio da aplicagdo de eventuais agravantes e
atenuantes. Desse modo, a observancia de tais aspectos confere legitimidade e legalidade a
atuacdo da CGU em sua fung¢do de combater, repressivamente, a pratica da corrup¢do por

entes privados.
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3 CGU E PAR: ANALISE DAS SANCOES APLICADAS A ENTES PRIVADOS PELA
CGU ENTRE 2014 E 2022

Este terceiro e ultimo capitulo objetiva responder ao seguinte questionamento: como
foi a atuacdo da Controladoria-Geral da Unido entre os anos de 2014 ¢ 2022 na
responsabilizacdo de entes privados com base na Lei n® 12.846/2013? Com esse intuito, no
primeiro momento, serdo abordadas a estrutura organizacional e as competéncias da CGU no
ambito de Processos Administrativos de Responsabiliza¢ao (PAR’s), com a especificagdo dos
orgaos internos diretamente relacionados as fases de tais processos.

Na sequéncia, apresentar-se-a a analise empirica da presente pesquisa, relacionada aos
resultados sancionatorios decorrentes da atuagdo da CGU em PAR’s entre os anos de 2014 e
2022. Por fim, com base nos dados obtidos, serd examinado o papel da CGU no combate
repressivo a corrupgao no contexto da responsabilizagao de entes privados.

Metodologicamente, os dados foram coletados do Cadastro Nacional de Empresas
Punidas (CNEP), o qual apresenta a relagdo de empresas que sofreram qualquer das puni¢des
previstas na Lei n® 12.846/2013, e da ferramenta Painel “Correicao em Dados”, elaborada pela
Corregedoria-Geral da Unido (CRG), onde consta um conjunto de informacdes e de dados
estatisticos sobre penalidades aplicadas a entes privados pelos o6rgdos e entidades de todo o

Poder Executivo Federal.

3.1 CGU: estrutura e competéncias

A Controladoria-Geral da Unido ¢ o 6rgdo de controle interno do Poder Executivo
Federal, destinado a realizagdao de atividades voltadas a defesa do patrimonio publico e ao
incremento da transparéncia da gestdo, por intermédio de acdes de auditoria publica,
correicdo, preven¢do e combate a corrupgdo e ouvidoria (BRASIL, 2021).

Atualmente, como autoridade maxima da CGU, esta o Ministro de Estado da CGU, o
qual ¢ assistido direta e imediatamente pelos seguintes Orgaos: Assessoria Especial de
Comunicacdo Social, Assessoria Especial para Assuntos Internacionais, Assessoria para
Assuntos Parlamentares e Federativos, Consultoria Juridica, Gabinete do Ministro e
Secretaria-Executiva (BRASIL, 2023).

Com relacdo aos oOrgaos especificos singulares, hierarquicamente subordinados ao

Ministro de Estado, a CGU estd estruturada em seis setores finalisticos, os quais atuam de
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forma conjunta e organizada entre si'®: Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
Corregedoria-Geral da Unido (CRG), Secretaria de Integridade Privada, Secretaria de
Integridade Publica, Secretaria Nacional de Acesso a Informacao e Ouvidoria-Geral da Unido
(OGU) (BRASIL, 2023).

Por fim, a CGU conta, em sua estrutura, com as unidades descentralizadas
(Controladorias Regionais da Unido nos Estados) e com dois 6rgaos colegiados (Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo - CTPCC e Comissao de Coordenacgdo de
Controle Interno) (BRASIL, 2023).

Tendo em vista a estrutura supracitada, observa-se que a CGU possui diversos 6rgaos
e, por consequéncia, reune diversas competéncias. Para o objeto do presente trabalho, importa
destacar as competéncias do Ministro de Estado e da Secretaria de Integridade Privada,
relacionadas, em particular, a instauracdo, a avocag¢do, a condu¢do e ao julgamento de
Processos Administrativos de Responsabilizagao.

Em uma disposi¢do ampla, sem especificar os 6rgaos diretamente responsaveis, o art.
17 do Decreto n® 11.129/2022, que regulamenta a Lei Anticorrupgdo, estabelece duas
competéncias para a CGU no ambito de Processos Administrativos de Responsabilizagdo: a)
concorrente, para a instauragdo e o julgamento de PAR; e b) exclusiva, b.1) para a avocagao
de Processos Administrativos ja instaurados, para o exame de sua regularidade ou para a
corre¢ao do seu andamento, inclusive promovendo a aplicagdo da penalidade administrativa
cabivel, e b.2) para a instauragdo, a apuragdo e o julgamento de processos por atos ilicitos
previstos na LAC praticados contra a Administragdo Publica estrangeira.

Do ponto de vista da estrutura interna da CGU, a Secretaria de Integridade Privada,
por meio da sua Diretoria de Responsabilizagdo de Entes Privados, ¢ o 6rgdo competente para
a instauracdo, a avoca¢dao ¢ a conducdo de PAR, inclusive relacionado a atos lesivos
praticados contra a Administragdo Publica estrangeira. Nesse sentido, o art. 23 do Decreto n°

11.130, de 1° de janeiro de 2023, estabelece que:

Art. 23. A Diretoria de Responsabilizagio de Entes Privados compete:

I - conduzir e instruir investigacdes ou apuragdes que possam resultar na
responsabiliza¢do de entes privados, inclusive aquelas relativas a pratica de suborno
transnacional, e recomendar a adog@o das medidas ou sangdes pertinentes;

[...]

VI - propor a avocagdo ¢ revisar, quando necessario, procedimentos de
responsabilizagdo administrativa de entes privados em curso ou ja julgados por
orgdos ou entidades do Poder Executivo federal;

[.]

'6 Este organograma da CGU foi implementado na atual gestdo do governo federal, por meio do Decreto n°
11.330, de 1° de janeiro de 2023.
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VII - propor a instauragdo de procedimentos de responsabilizagdo administrativa de
entes privados, de oficio ou em razdo de representacdes e dentincias em face de tais
entes.

Por outro lado, quanto ao julgamento de PAR’s instaurados ou avocados no ambito da
Controladoria-Geral da Unido, a autoridade competente para tanto ¢ do Ministro de Estado da

CGU, conforme estabelece o art. 2°, inciso II, do Decreto n® 11.130/2023:

Art. 2° Ao Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Unido, no exercicio de sua
competéncia, incumbe, em especial:

[...]

II - a aplicagdo das sangdes administrativas previstas na Lei n° 12.846, de 2013, no
ambito dos processos instaurados ou avocados pela Controladoria-Geral da Unido, e
a celebracdo dos acordos de leniéncia, termos de compromisso ou termos de
ajustamento de conduta firmados com pessoas juridicas.

Desse modo, no contexto da estrutura organizacional da Controladoria-Geral da
Unido, nota-se que a Lei Anticorrup¢do atribuiu posicdo de destaque para esse Orgao,
estabelecendo competéncias concorrentes e exclusivas para a instauragdo, a avocagdo € o
julgamento de Processos Administrativos de Responsabilizagdo. Muito disso se deve,
especialmente, ao fato de que a CGU, além de ser o 6rgdo de controle interno do Governo

Federal, ¢, também, o 6rgdo central do Sistema de Correigdo do Poder Executivo Federal'.

3.2 Coleta de dados e recorte temporal

Diante do percurso teodrico tracado neste trabalho sobre a corrup¢do, em suas
dimensdes conceitual e histdrica, e sobre a competéncia da Controladoria-Geral da Unido para
a instauragdo e o julgamento de Processos Administrativos de Responsabilizagdo como uma
das facetas do combate repressivo a corrupgdo, cumpre investigar como iSso ocorre na pratica.

Para isso, optou-se por analisar os dados dispostos tanto no Cadastro Nacional de
Empresas Punidas (CNEP) quanto no Painel “Correi¢do em Dados”. O recorte temporal
estabelecido refere-se ao periodo de 2014 a 2022, ou seja, desde a entrada em vigor da Lei n°
12.846/2013, que ocorreu em 29 de janeiro de 2014. Cumpre destacar que os dados foram

coletados no dia 21 de janeiro de 2023'%,

' Instituido pelo Decreto n°® 5.480/2005, o Sistema de Correigdo do Poder Executivo Federal tem a finalidade de
organizar, coordenar e harmonizar as atividades de correi¢@o (termo relacionado ao ato de corrigir) no ambito do
Poder Executivo Federal, nos termos do seu art. 1°, compreendendo as atividades relacionadas a prevengdo e a
apuragdo de irregularidades.

'8 Essa data ¢ importante para a confiabilidade dos dados apresentados, tendo em vista que, apos esse dia, as
informagoes coletadas poderdo ser atualizadas/retificadas nas bases de dados em questao.
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No CNEP, os filtros aplicados para a busca foram os seguintes: a) periodo de
publicagdo: de 29/01/2014 a 31/12/2022; e b) o6rgdo sancionador: Controladoria-Geral da
Unido. Como o CNEP ¢ uma plataforma voltada ao cadastro de empresas sancionadas pela
Lei n® 12.846/2013, os dados ja se limitaram as penalidades de multa e de publica¢do
extraordinaria da decisdo condenatoria.

No Painel “Correicdo em Dados”, por sua vez, a busca foi filtrada pelos seguintes
indicadores na aba de “entes privados” e “processos”: a) periodo de instauracao: 2014 a 2022;
b) periodo de conclusdo: 2014 a 2022; ¢) Ministério: Controladoria-Geral da Unido; e d) tipo
de processo: PAR - Administragdo Nacional e PAR - Administragdo Estrangeira'’.

Ressalte-se que, para evitar duplicidade de dados® e para extrai-los de modo mais
detalhado, as informacgdes relativas as sangdes aplicadas pela CGU a entes privados foram
colhidas do CNEP, ao passo que as informagdes referentes a PAR’s instaurados e concluidos
pela CGU, bem como o tempo médio de andamento desses processos, foram retiradas do
Painel “Correicdo em Dados”. Tendo isso em vista, os resultados obtidos por meio dessas

buscas serdao apresentados a seguir.

3.3 Resultados sancionatorios decorrentes da atuacio da CGU em Processos

Administrativos de Responsabilizacio entre 2014 e 2022

Com relagao aos resultados sancionatorios decorrentes da atuagao da CGU entre 2014
e 2022 por meio de Processos Administrativos de Responsabilizagdo, a busca filtrada no
CNEP indicou que, no recorte temporal estabelecido, as primeiras publicagdes de sancdo pela
CGU ocorreram no dia 7/12/2021 e, até 2022, 13 entes privados foram punidos, de modo que
a empresa Vision Midia e Propaganda LTDA-ME foi punida duas vezes, em dois PAR’s
diferentes por infragdes diversas.

O quadro abaixo apresenta o nome ¢ o CNPJ das pessoas juridicas punidas, o ato
lesivo praticado, as sangdes, o valor da multa e a data de publicagdo da sancdo, desde a
primeira, em 7/12/2021, até a ultima, em 3/10/2022, dentro do recorte temporal definido.

Cumpre ressaltar que, ao acessar o detalhamento de cada empresa punida cadastrada

no CNEP, consta o /ink de publicacdo da san¢dao no Didrio Oficial da Unido. Desse modo, os

' Nesta categoria, foram excluidas as investigagdes preliminares, haja vista que o foco da presente pesquisa sdo
os Processos Administrativos de Responsabilizagao.

2O Painel “Correigao em Dados”, especificamente quanto as sangdes aplicadas a entes privados, é alimentado
pelo CNEP, motivo pelo qual considerar os dados referentes as sang¢des das duas plataformas pode levar ao risco
de duplicidade de dados.
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atos lesivos previstos na Lei n® 12.846/2013 e praticados pelos entes privados sancionados

foram identificados nas fundamentacdes das decisdes do Ministro de Estado da
Controladoria-Geral da Unido, publicadas no Didrio Oficial da Unido.

Além disso, os Processos Administrativos de Responsabilizagdo, por meio dos quais
foram aplicadas as sangdes aos entes privados listados no quadro abaixo, estdo concluidos, ou
seja, nao estdo pendentes de apresentagdo de pedido de reconsideragdo, nem do julgamento

desse pedido.

Quadro 6 - Empresas punidas pela CGU com base na Lei Anticorrupgao entre 2014 ¢ 2022

CNEP
Nome/CNPJ Ato lesivo Sanc¢oes Valor da multa Data de
(LAC) publicacio
da sancao
C.R.M Construtora Art. 5°, inciso Multa e publicagdo R$217.150,58 07/12/2021
Empreendimentos IV, alincasa e d | extraordinaria da
LTDA decisdo
(18.508.881/0001-11) condenatoria
MTX Construgdes Art. 5° incisos | Multa e publicagdo RS 187.643,54 07/12/2021
Empreendimentos II e IV, alineas extraordinaria da
EIRELI aed decisdo
(10.993.834/0001-03) condenatoria
Construtora JH9 Art. 5°, inciso Multa e publicagdo R$ 130.547,70 17/12/2021
LTDA IV, alineas b e d extraordinaria da
(70.966.486/0001-00) decisdo
condenatoria
Express Service Art. 5°, inciso Multa e publicagéo R$ 119.845,19 03/01/2022
Administradora de IV, alinea a extraordinaria da
Servigos Terceirizados decisdo
LTDA condenatoria
(13.179.025/0001-46)
Aratec Engenharia Art. 5° incisos | Multa e publicagdo R$ 282.300,00 05/01/2022
Consultoria & Melll extraordinaria da
Representagdes LTDA decisdo
(04.068.632/0001-48) condenatoria
Deutschebras Art. 5° incisos | Multa e publicagdo R$ 396.237,13 05/01/2022
Comercial e Melll extraordinaria da
Engenharia LTDA decisdo
(00.002.776/0001-40) condenatoria
Eval Empresa de Art. 5° inciso IT | Multa e publicagdo R$ 967.269,20 05/01/2022
Viagao Angrense extraordinaria da
LTDA decisdo
(28.500.981/0001-55) condenatoria
CFC Consulting Art. 5°, incisos | Multa e publicagdo | R$ 384.298.009,00 04/08/2022
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Group, Inc (sem I elll extraordinaria da
CNPJ) decisdo
condenatoria
9 | Morales Treinamento | Art. 5°, incisos I Multa R$ 1.176.088,40 04/08/2022
e Desenvolvimento ell
Profissional e
Gerencial LTDA
(17.974.244/0001-78)
10 Intercapital Belas Art. 5° incisos I | Multa e publicagdo R$ 2.100.000,00 11/08/2022
Artes LTDA e IV, alinea d extraordinaria da
(01.334.179/0001-86) decisdo
condenatoria
11 Logistica Art. 5° incisos I | Multa e publicagdo R$ 3.300.000,00 11/08/2022
Planejamento Cultural e IV, alinea d extraordinaria da
LTDA decisdo
(47.107.958/0001-40) condenatoria
12 Vision Midia e Art. 5° incisos I | Multa e publicagdo R$ 1.500.000,00 11/08/2022
Propaganda e IV, alinea d extraordinaria da
LTDA-ME decisdo
(10.435.582/0001-92) condenatoria
13 Vision Midia e Art. 5°, inciso Multa e publicagdo R$ 209.660,00 01/09/2022
Propaganda I extraordinaria da
LTDA-ME decisdo
(10.435.582/0001-92) condenatoria
14 MEDPRIN - Art. 5° inciso I | Multa e publicagéo R$ 60.000.000,00 03/10/2022
Regenerative Medical extraordinaria da
Technologies Co. Ltd. decisdo
(sem CNPJ) condenatoria

Elaboragdo propria. Fonte: CNEP, 2023.

Ao analisar o quadro acima, depreende-se que o valor total das multas aplicadas pela

CGU desde a entrada em vigor da Lei Anticorrupgdo é de RS 454.884.750,74 (quatrocentos e
cinquenta e quatro milhdes, oitocentos e oitenta e quatro mil, setecentos e cinquenta reais e
setenta e quatro reais). Cumpre ressaltar, nesse ponto, que a contabilizacao dessas multas no
CNEP esta relacionada a sua aplicagdo como sancdo pela autoridade competente,
independentemente de ter sido paga ou ndo pelo ente sancionado.

No que se refere a empresa Morales Treinamento e Desenvolvimento Profissional e
Gerencial LTDA, observa-se que ela foi responsabilizada apenas com a san¢ao de multa,
diferentemente das outras empresas que sofreram as duas penalidades previstas na Lei n°
12.846/2013. Uma das possiveis explicacdes € que, ao consultar o CNPJ da referida empresa
no site da Receita Federal, ela esta baixada desde o dia 12/03/2020, ou seja, mais de dois anos

antes da conclusao do PAR. Assim, ndo gera efeito sancionar uma empresa com a publicagao
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extraordinaria da decisdo condenatoria, visto que ndo existe mais o estabelecimento ou local
de exercicio da atividade, nem sitio eletronico.

Ja com relagdo as empresas CFC Consulting Group, Inc. ¢ MEDPRIN - Regenerative
Medical Technologies Co. Ltd., vale destacar que as referidas empresas ndo possuem registro
no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) porque sdo entes privados estrangeiros,
sediados, respectivamente, nos Estados Unidos e na China.

Quanto a incidéncia dos atos lesivos, depreende-se que metade das decisdes
condenatorias publicadas pela CGU com base na Lei Anticorrup¢do envolvem o art. 5°, inciso
IV, desta lei, relacionado a infragcdes cometidas no ambito de licitagdes e contratos. Dessa
metade, que equivale a 7 condenagdes, 3 foram pela pratica isolada da infracdo prevista na
alinea d dos referidos inciso e artigo da LAC, 2 foram pela pratica conjunta dos atos lesivos
dispostos nas alineas a e d, 1 foi relativa a pratica conjunta dos atos lesivos previstos nas
alineas b e d e 1 foi referente a pratica isolada da infragdo constante na alinea a.

As alineas a, b e d do art. 5° inciso IV, da LAC, referidas acima, apresentam,
respectivamente, as seguintes infragdes: a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacao
ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatorio publico; b)
impedir, perturbar ou fraudar a realiza¢do de qualquer ato de procedimento licitatorio publico;
e ¢) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente.

Os incisos I e II do art. 5° da Lei Anticorrupgao, por sua vez, foram a segunda maior
incidéncia de atos lesivos nas condenagdes de entes privados pela CGU desde a vigéncia da
Lei Anticorrupg¢do (6 incidéncias cada um, dentre as 14 condenacdes). Tais incisos referem-se,
respectivamente, a: a) prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a
agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada; e b) comprovadamente, financiar,
custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos na
LAC.

Por fim, o inciso III do art. 5° da Lei n® 12.846/2013 foi a terceira maior incidéncia de
infragdes praticadas pelas pessoas juridicas punidas, com 4 ocorréncias, no ambito das 14
condenacdes realizadas pela CGU com base na LAC. Tal inciso refere-se a pratica de
utilizar-se, comprovadamente, de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou
dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficidrios dos atos praticados.

Os dados supracitados sobre a incidéncia dos atos lesivos podem ser visualizados no

grafico abaixo, confeccionado em forma de Diagrama de Venn, uma vez que, conforme se
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observa do quadro 6, ¢ possivel que o ente privado seja condenado com base na pratica de

mais de um ato lesivo previsto na LAC?.

Grafico 1 - Incidéncia das infragdes praticadas pelas empresas sancionadas pela CGU com base na LAC?

Art. 5°, inc. Il (28,5%)

Art.5°, inc. | 1 1 1 Art. 5, inc. Il
(42,8%) (42,8%)

Art.5°, inc. IV (50%)

Elaboragdo propria. Fonte: CNEP, 2023.

Para subsidiar a andlise mais aprofundada que sera realizada na proxima secao deste
capitulo acerca dos dados supracitados, cumpre destacar, também, as informacdes fornecidas
pelo Painel “Correicdo em Dados” referentes a PAR’s instaurados e concluidos pela CGU
desde a vigéncia da LAC, bem como o tempo médio de andamento desses processos.

Ao filtrar a busca no Painel “Correi¢do em Dados”, ja especificada na secdo 3.2 desta
monografia, o resultado sobre os PAR’s instaurados e concluidos pela CGU entre 2014 e 2022

foi o seguinte:

2l No grafico, a pratica de mais de um ato lesivo pelo ente privado punido pela CGU estd evidenciada nas
intersec¢des dos conjuntos do diagrama.

2 Os numeros inseridos nos conjuntos referem-se ao numero de condenagdes aplicadas pela CGU em fungdo
do(s) ato(s) lesivo(s) praticado(s) pelo ente privado.
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Tabela 1 - Nimero de processos instaurados e concluidos pela CGU entre 2014 ¢ 2022

2014 11 1
2015 23 0
2016 7
2017 3 6
2018 14 9
2019 25 6
2020 82 6
2021 50 20
2022 62 62

Elaboragdo propria. Fonte: Painel “Correi¢do em Dados”, 2023.

Para se obter uma melhor visualizagdo na comparagdo entre o niimero de PAR’s

instaurados e concluidos pela CGU versus ultimos 9 anos, foi confeccionado o grafico abaixo.

Grafico 2 - PAR’s instaurados e concluidos pela CGU entre 2014 ¢ 2022

B Instaurados [ Concluidos
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Elaboragdo propria. Fonte: Painel “Correi¢do em Dados”, 2023.

Os dados supracitados indicam que, ao todo, desde o inicio da vigéncia da Lei n°
12.846/2013 até o ano de 2022, a CGU instaurou 271 PAR’s e concluiu 117, com maior indice

de instauragao em 2020 e de conclusdo, em 2022. Ainda conforme os dados extraidos do
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Painel “Correicdo em Dados”, destes 271 processos instaurados, 121 estdo em andamento,
sendo que: 37 estdo em processo de instrugdo (24,7%), 44 na fase de elaboragdo de relatério
final da Comissdo Processante (29,3%) e 69 aguardando julgamento pelo Ministro de Estado
(46%), conforme o grafico abaixo. Além disso, 1 destes 271 processos corresponde a um PAR
instaurado em 2021 em que se apura atos lesivos praticados contra a Administragdo Publica
estrangeira. Tal processo encontra-se, atualmente, aguardando a elaboracao do relatdrio final.

Esses dados dos processos ainda nao concluidos (121) podem ser visualizados a seguir:

Grafico 3 - Situag¢do dos PAR’s em andamento/ndo concluidos na CGU desde 2014 até 2022

37 (24,7%)

69 (46,0%)

Em processo de instrucio @ Aguardando elaboracio do Relatorio Final
Aguardando julgamento pelo Ministro da CGU

Elaboragdo propria. Fonte: Painel “Correi¢do em Dados”, 2023.

Ademais, o Painel “Correicdo em Dados” indicou que 57,3% destes processos em
andamento estdo sem mudanca de fase ha mais de 180 dias® e 34,7% estdo abertos ha mais de
2 anos. A base de dados em questdo também apontou que o tempo médio entre a ciéncia da

infracdo pela CGU e a instauracdo do PAR ¢ de 587 dias (em média, 1 ano e 7 meses), ¢ entre

2 Esse prazo importa na medida em que, conforme o § 3° do art. 10 da LAC, a Comissdo Processante deve
concluir o PAR em 180 dias contados da data da publicagdo do ato que a instituir. No entanto, o § 4° do mesmo
artigo flexibiliza esse prazo, ao dispor que ele podera ser prorrogado por meio de ato fundamentado da
autoridade instauradora.
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a instaura¢do e o julgamento do PAR, 852 dias (em média, 2 anos e 4 meses)*, conforme o

grafico 4 abaixo.

Grafico 4 - Tempo médio entre as fases dos PAR’s no ambito da CGU entre 2014 e 2022
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Elaboragdo propria. Fonte: Painel “Correi¢do em Dados”, 2023.

Desse modo, com base nos resultados apresentados acima, sera analisada, a seguir, a
atuacdao da Controladoria-Geral da Unido no combate repressivo a corrupgao desde a vigéncia
da Lei n° 12.846/2013 sob a perspectiva da penalizagdo de entes privados no dmbito de

Processos Administrativos de Responsabilizagao.

3.4 CGU e o combate repressivo a corrup¢ao no contexto da responsabilizacio de entes

privados

No contexto do combate a corrupgao, a Controladoria-Geral da Unido, enquanto 6rgdo
de controle interno do Governo Federal e orgdo central do Sistema de Correi¢do do Poder

Executivo Federal, tem a triplice funcdo de prevenir, detectar e sancionar, seja no ambito de

% Tais informagdes temporais sdo importantes para a analise da prescriio da pretensdo punitiva da CGU.
Conforme o art. 25 da LAC, as infragdes previstas nesta norma prescrevem em 5 anos, contados da data da
ciéncia da infracdo ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.
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Processos Administrativos Disciplinares (PAD’s)?, seja no de Processos Administrativos de
Responsabilizagdo (PAR’s). No presente trabalho, o enfoque esta concentrado na fungao de
sancionar, ou seja, no combate repressivo a corrupcao, na esfera dos PAR’s.

Em vista do arcabouco tedrico abordado nos capitulos anteriores e¢ dos dados
apresentados neste capitulo, a atuagdo da CGU no combate repressivo a corrupgdo serd
analisada sob trés perspectivas: a) a relacdo entre o nimero de empresas punidas, cadastradas
no CNEP, e o nimero de processos concluidos pela CGU, dentro do recorte temporal
estabelecido; b) o niimero de processos instaurados e concluidos pela CGU ao longo dos anos,
desde a vigéncia da LAC até 2022; e ¢) o tempo médio entre as fases dos PAR’s no ambito da
CGU dentro do recorte temporal definido.

Na primeira perspectiva, os dados coletados permitiram observar que, desde a vigéncia
da LAC, em 29 de janeiro de 2014, até¢ 2022, a CGU puniu 13 empresas, cadastradas no
CNEP, conforme o quadro 6, de modo que uma delas foi punida duas vezes, em PAR’s
separados por infragdes diferentes. Em contrapartida, nesse mesmo periodo, a CGU concluiu
117 PAR’s. Em uma primeira impressdo, ¢ possivel imaginar um cenario de impunidade, em
vista da diferenca entre o nimero de empresas punidas e o nimero de processos concluidos
pela CGU.

No entanto, pode-se citar quatro possiveis fatores que explicam a distancia
supracitada. Primeiramente, o PAR pode ter sido arquivado por insuficiéncia de provas, com
fundamento no principio do in dubio pro reo®®, assim como o ente privado indiciado pode ter
sido absolvido por auséncia de autoria e materialidade. Em segundo lugar, as infragdes
investigadas no PAR podem ter ocorrido antes da entrada em vigor da Lei Anticorrup¢do, o
que impede o enquadramento da empresa nesta Lei e, por consequéncia, leva ao arquivamento
do PAR.

Um terceiro fator ¢ a ocorréncia da prescri¢do da pretensdo punitiva. De acordo com o
art. 25 da LAC, “prescrevem em 5 (cinco) anos as infragdes previstas nesta Lei, contados da
data da ciéncia da infracdo ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do dia em que
tiver cessado”. Assim, ainda que se tenha instaurado o PAR, o Ministro de Estado da CGU
pode arquivar o processo por reconhecer a prescri¢ao, seja desde o0 momento da instauracao,

seja durante as fases do PAR.

2 No ambito de PAD’s, a CGU aplica penalidades a servidores publicos do Poder Executivo Federal.
% Principio presente tanto no Direito Penal quanto no Direito Administrativo Sancionador, o qual define que, na
duvida, interpreta-se em favor do acusado.
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Por fim, um quarto motivo para a diferenca entre o nimero de empresas punidas € o
nimero de processos concluidos pela CGU refere-se ao fato de que, conforme mencionado na
secdo 2.2 desta monografia, o art. 159 da Nova Lei de Licitagdes (Lei n° 14.133/2021)
estabeleceu que os atos previstos como infragdes administrativas nesta lei e que também
sejam tipificados na Lei Anticorrup¢do — ou seja, infragdes em processos licitatorios e
execucao de contratos administrativos — podem ser apurados ¢ julgados conjuntamente em um
mesmo Processo Administrativo de Responsabilizacao.

Sendo assim, ¢ plenamente possivel que, com base no conjunto probatorio do PAR, o
Ministro de Estado da CGU aplique, ao ente privado, as penalidades previstas na Lei de
Licitagdes e nao aplique as san¢des da Lei Anticorrup¢do, com base nos mesmos motivos
mencionados acima?’. Nesse contexto, ainda que a empresa nio seja punida pela LAC, ¢é
possivel que, no ambito de um mesmo PAR, ela seja responsabilizada por infragdes tipificadas
na Lei de Licitagdes, razdo pela qual a pessoa juridica ndo serd incluida no CNEP, mas
constara no CEIS*.

Desse modo, analisando sob a primeira perspectiva, observa-se que a diferenca entre o
numero de empresas punidas e o numero de processos concluidos pela CGU pode ser
justificada por motivos que revelam a probabilidade de a atuagdo da CGU no combate
repressivo a corrupcdo por meio de PAR’s ser pautada no devido processo legal e nos direitos
e garantias da empresa acusada. Por consequéncia, essa atuagcdo garantista afasta a ocorréncia
de arbitrariedades na aplicagdo de sangdes, especialmente se se considerar que o pedido de
reconsideragdo ¢ destinado a mesma autoridade que aplicou as penalidades (no caso da CGU,
ao Ministro de Estado).

Ja com relagdo a segunda perspectiva, os dados coletados do Painel “Correicao em
Dados” informam que, entre 2020 e 2022, houve um crescimento expressivo de processos
instaurados pela CGU se comparado ao periodo de 2014 a 2019. Da mesma forma, nos anos
de 2021 e 2022, a CGU concluiu mais de 70% dos processos conduzidos por ela, desde a
entrada em vigor da LAC.

Nesse cenario, nota-se que, até¢ 2019, a atuacdo da CGU na instauracao de PAR’s foi

infima, assim como, até 2020, na conclusdo de tais processos (repare-se que, em 2015, ndo

%7 Insuficiéncia de provas para a aplicagdo das penalidades da LAC, infragdes cometidas antes da vigéncia da
LAC e ocorréncia da prescrigdo (os prazos prescricionais da Lei Anticorrupgdo e da Lei de Licitagdes sao
diferentes, especialmente se os fatos apurados previstos nesta Ultima lei constituirem crime, caso em que a
prescrigdo sera regida pelo prazo previsto na lei penal).

28 Nessa hipotese, o ente privado pode sofrer as penalidades de impedimento/suspensdo de licitar e contratar com
a Administragdo Publica e de declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracao Publica,
o que implicara a sua inclusdo no Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS).
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houve conclusdo de nenhum PAR pela CGU). Por outro lado, o fortalecimento da atuacdo da
CGU pelo crescimento significativo na instauracdo e na conclusdo de processos, entre 2020 e
2022, e entre 2021 e 2022, respectivamente, revelaria tanto uma influéncia da agenda de
governo do ex-presidente Jair Messias Bolsonaro, o qual governou o Brasil na legislatura de
2019 a 2022, quanto o compromisso dos proprios servidores da CGU, em uma perspectiva do
contexto institucional deste 6rgao.

Nesse sentido, a narrativa punitivista de combate a corrupcdo adotada por Jair
Bolsonaro ainda em campanha eleitoral poderia explicar o aumento de processos instaurados
e concluidos pela CGU entre 2020 e 2022, em que pese existam discussdes sobre se, de fato,
houve esse compromisso politico durante o seu mandato®. De todo modo, uma das medidas
que explicaria o rigor punitivo da CGU no combate a corrupgao entre 2020 e 2022, em vista
do aumento expressivo no numero de processos instaurados e concluidos por este 6rgdo, foi a
assinatura, no ano de 2020, do Plano Anticorrupcao, pelo entdo presidente Jair Bolsonaro.
Esse Plano foi elaborado pelo Comité Interministerial de Combate a Corrupgao (CICC),
instituido pelo Decreto n° 9.755/2019 e coordenado pelo Ministro de Estado da CGU, com
medidas voltadas a prevencdo, a deteccdo e a responsabilizagdo por atos de corrupgao
(BRASIL, 2020).

Ja sob a perspectiva do contexto institucional, uma das hipdteses que explicaria o
significativo aumento no nimero de processos instaurados e concluidos pela CGU entre 2020
e 2022 seria o compromisso dos proprios servidores publicos que integram o quadro funcional
deste Orgdo em otimizar e aprimorar o exercicio de suas funcdes, relativas ao combate
repressivo a corrupgdo. No entanto, essa perspectiva ¢ tema para uma pesquisa futura, pois
implica uma analise mais aprofundada do contexto institucional da CGU, que envolve nao
somente a atuagao dos servidores, mas, também, de outros atores vinculados a conduc¢ao da
investigagdo e a punicdo por meio de PAR’s, tais como os sécios-administradores das
empresas acusadas e a colaboragdo de outros 6rgdos, como o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE), o Ministério Publico e a Policia Federal®.

Contudo, apesar de, nos anos de 2021 e de 2022, o namero de processos concluidos

pela CGU ter aumentado significativamente, esse crescimento ainda € insuficiente se

¥ Tais discussdes envolvem a ocorréncia de possiveis interferéncias politicas por parte do Governo Federal na
independéncia de o6rgdos de combate a corrupgdo. Por ndo ser o foco de analise do presente estudo, evidencia-se
a necessidade de estudos futuros sobre essas questoes.

% Em muitos PAR’s, a investigagdo dos fatos é subsidiada por provas emprestadas, por informagdes constantes
em Acordos de Leniéncia firmados no CADE e por provas coletadas em Operagdes Especiais, as quais s@o
realizadas em articulagdo com a Policia Federal, com os Ministérios Publicos (Federal e Estadual) e demais
orgaos de defesa do Estado.
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comparado com o numero de processos instaurados e em andamento. Conforme extraido do
Painel “Correi¢do em Dados” e destacado na se¢do 3.3, 121 PAR’s estdo em andamento na
CGU, de modo 69 destes processos, equivalente a 46% do total, estdo aguardando julgamento
pelo Ministro de Estado da CGU, o que impacta, diretamente, a adequada duracdo dos
processos e, consequentemente, reflete uma atuagdo insuficiente da CGU na efetiva
responsabilizacdo de entes privados por atos de corrupgao neste quesito.

Por fim, a terceira perspectiva de analise proposta neste trabalho sobre a atuacao da
CGU no combate repressivo a corrupcao diz respeito ao tempo médio entre as fases dos
PAR’s dentro do recorte temporal estabelecido. Conforme os dados coletados, entre a ciéncia
da infracdo pela CGU e a instauragdo do PAR nos anos de 2014 a 2022, o tempo médio foi de
587 dias (em média, 1 ano e 7 meses). Considerando que, nos termos do art. 25 da LAC, a
autoridade competente possui 5 anos para instaurar o PAR a contar da ciéncia da infragdo, sob
pena de incidir a prescrigdo, observa-se que a atuacdo da CGU na fase de instauracdo de
PAR’s entre 2014 e 2022 ocorreu, razoavelmente, dentro do prazo, de maneira a evitar a
ocorréncia da prescricao e, consequentemente, a exercer a sua pretensao punitiva estatal em
relagdo aos entes privados por atos de corrupgao.

Considera-se o prazo mencionado acima razoavel tendo em vista que, conforme o art.
3° do Decreto n° 11.129/2022, o qual regulamenta a Lei n® 12.846/2013, ao tomar ciéncia da
possivel ocorréncia de ato lesivo a Administracdo Publica federal, em sede de juizo de
admissibilidade e por meio de despacho fundamentado, a autoridade competente da
corregedoria do orgdo podera decidir pela abertura de investigacdo preliminar antes de
instaurar o PAR. Desse modo, em vista da necessidade de diligéncias e da pratica de atos
necessarios a elucidagdo dos fatos em andlise, ¢ razoavel o dispéndio de tempo na fase de
investigacdo preliminar, anterior a instauracdo do PAR, especialmente se os fatos apurados
forem complexos.

Por outro lado, a partir das informagdes extraidas do Painel “Correicdo em Dados”, o
tempo médio entre a instauragdo e o julgamento de PAR’s pela CGU no periodo de 2014 a
2022 foi de 852 dias (em média, 2 anos ¢ 4 meses), o que, sob o ponto de vista pratico, ¢
insatisfatorio. Tal insatisfagdo em relacdo a atuacdo da CGU neste aspecto temporal se
justifica pelo ndo atendimento a garantia da razoavel dura¢do do processo administrativo,
assegurado pelo art. 5°, inciso LXXVIII, da Constituicdo Federal.

Nesse sentido, a LAC estabelece um prazo de 180 dias para a Comissao Processante

concluir o PAR, apresentando o Relatério Final, com a sugestdo fundamentada das
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penalidades a serem aplicadas, e encaminha-lo para julgamento pela autoridade competente®'.
Quanto ao julgamento dos PAR’s, em que pese a LAC nao definir um prazo para tanto, é
possivel, para fins de definicdo de um parametro temporal razoédvel, considerar o prazo de 30
dias, em especial porque ¢ esse o tempo que a autoridade competente possui para julgar
eventual pedido de reconsiderag@o apresentado pela empresa sancionada, conforme o art. 15,
paragrafo 2°, do Decreto n°® 11.129/2022.

Sendo assim, em vista dos prazos supracitados, considera-se que o prazo razoavel para
a conclusdao de um PAR desde a sua instauracao ¢ de 210 dias. No entanto, como visto, entre
2014 e 2022, o tempo médio para a conclusdo dos PAR’s conduzidos pela CGU a partir de sua
instauragdo foi de 852 dias, mais de quatro vezes superior ao prazo de 210 dias adotado neste
estudo como razoavel.

Ressalte-se que, mesmo que o prazo legal de 180 dias para a elabora¢do do Relatorio
Final possa ser prorrogado por ato fundamentado da autoridade instauradora e que devam ser
levadas em conta a complexidade e as dificuldades reais de cada caso concreto para o
julgamento do PAR, ainda assim, o resultado pratico da atuacdo da CGU entre 2014 e 2022
quanto ao tempo médio entre a instauragcdo e o julgamento de PAR’s indica um desempenho
insatisfatorio no tocante a responsabilizacdo de entes privados pela pratica das infra¢des
previstas na LAC, que ocorreu em dire¢do oposta a garantia constitucional da razoavel
duragdo do processo.

Em sintese, depreende-se que a CGU possui um papel essencial e de destaque no
combate repressivo a corrupcdo praticada por entes privados, em especial diante de suas
competéncias exclusiva e concorrente para instaurar, avocar e julgar PAR’s, nos quais se
investiguem atos lesivos a Administragdo Publica nacional ou estrangeira.

Quanto aos resultados praticos, com o subsidio dos dados extraidos do CNEP e do
Painel “Correicdo em Dados”, observou-se que a atuagdo da CGU na responsabilizagdo de
entes privados com base na Lei n® 12.846/2013 apresentou um crescimento expressivo entre
2020 e 2022 no que toca a instauracdo, a conclusdo e a san¢do de entes privados, se
comparado ao seu historico de desempenho nos anos 2014 a 2019. Note-se, nesse sentido,
que, dentre as 13 empresas sancionadas pela CGU com base na LAC, a primeira delas teve a
publicacdo da sangdo somente em dezembro de 2021 (quadro 6).

No entanto, com relagdo ao aspecto temporal, o tempo médio que a CGU levou entre a

instauracao de PAR’s e o seu julgamento entre 2014 e 2022 foi insatisfatorio sob o ponto de

3! Conforme o §4° do art. 10 da LAC, esse prazo de 180 dias pode ser prorrogado por meio de ato fundamentado
da autoridade instauradora.
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vista da razoavel duragdo do processo. Conforme analisado, ainda que seja necessario
considerar as peculiaridades e a complexidade de cada caso concreto, constatou-se que esse
tempo médio ultrapassou em mais de quatro vezes o parametro temporal adotado neste estudo

como plausivel para a CGU atuar entre a instauracgao e o julgamento de PAR’s.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente monografia teve como objetivo analisar o exercicio do poder sancionatério
da Controladoria-Geral da Unido no contexto da responsabilizacdo de entes privados pela
pratica de atos lesivos previstos na Lei n° 12.846/2013. Desse modo, como problema de
pesquisa, questionou-se: em que medida as sangdes previstas na Lei n® 12.846/2013 e
aplicadas aos entes privados pela CGU contribuem para o combate a corrupgao?

Com base nisso, por meio de uma revisao da literatura nacional e internacional,
percorreu-se, inicialmente, o caminho da andlise da dimensdo conceitual da corrupgdo, em
que se identificou que o fendmeno corruptivo ¢ multifacetado e envolve diversas areas do
conhecimento. Verificou-se, ademais, o contexto global de combate a corrup¢ao, com foco
nos dispositivos relacionados a repreensdao a corrup¢ao, sob a perspectiva das Convengdes
Internacionais da OEA, da OCDE e da ONU sobre o assunto, as quais foram ratificadas e
promulgadas no Brasil. Apds abordar a perspectiva internacional do combate ao fendmeno
corruptivo, trilhou-se uma andlise sobre o histérico de enfrentamento deste problema no
Brasil.

Por sua vez, no que se refere ao contexto do surgimento da Lei n® 12.846/2013,
retomou-se a abordagem das Convengdes Internacionais para explicitar que, somado as
manifestagdes populares eclodidas no pais em 2013, que reivindicaram, dentre outras
medidas, politicas publicas de combate a corrupgao, o compromisso internacional assumido
pelo Brasil quanto a responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos lesivos & Administracao
Publica nacional e estrangeira impulsionou a criacdo e a promulgacao da Lei Anticorrupgao.

Na sequéncia, em uma abordagem descritiva, foi possivel identificar que o Processo
Administrativo de Responsabilizagdo (PAR) ¢ o meio processual adequado para a CGU punir
pessoas juridicas infratoras que praticaram os atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao.
Nessa otica de andlise, compreendeu-se que o papel da CGU em sua fungdo de combater,
repressivamente, a corrup¢ao deve ser orientado pela garantia do contraditério, da ampla
defesa e do devido processo legal e pautado no respeito aos procedimentos legais de conducao
dos PAR’s.

Ademais, no intuito de subsidiar a compreensdo das informacdes da analise empirica
desta pesquisa, o presente estudo permitiu verificar que a LAC previu a responsabilidade
objetiva para a responsabilizacdo civil e administrativa de entes privados, sujeitos ativos e
passivos abrangentes (ainda que por meio de uma interpretagdo sistematica), assim como a

possibilidade de aplicacdo de duas sangdes no ambito do processo administrativo: multa e



63

publicagdo extraordindria da decisdo condenatdria. Observou-se, ainda, que, como efeito
secundario da condenagdo com base na LAC, a empresa infratora condenada ¢ incluida no
Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP).

No que tange a competéncia, observou-se que a CGU sdo atribuidas competéncias
tanto concorrentes quanto exclusivas para a instauragdo de PAR’s em que se apure atos lesivos
praticados contra a Administragdo Publica nacional e estrangeira ¢ para a avocagdo destes
processos. Com relagdo a estrutura organizacional, verificou-se que, dentre os diversos 6rgaos
singulares que compdem a CGU, a Secretaria de Integridade Privada, por meio da sua
Diretoria de Responsabilizacdo de Entes Privados, ¢ o 6rgdo competente para a instauracao, a
avocacdo ¢ a conducdo de PAR, inclusive relacionado a atos lesivos praticados contra a
Administragdo Publica estrangeira. Quanto ao julgamento dos PAR’s, verificou-se que ¢
competente para tanto o Ministro de Estado da CGU.

Em vista das abordagens conceituais e descritivas sobre o fendmeno da corrupcao, os
principais aspectos da Lei n° 12.846/2013 e as competéncias e a estrutura da CGU,
questionou-se como ocorre a atuacao deste Orgdo na pratica. Assim, para a construcao da
analise empirica deste estudo, recorreu-se as informagdes e aos dados constantes no Cadastro
Nacional de Empresas Punidas (CNEP) e no Painel “Correi¢do em Dados” para analisar como
a CGU atuou na aplicagdo das sanc¢des previstas na LAC por meio de PAR’s entre os anos de
2014 a 2022, ou seja, desde a sua entrada em vigor, que ocorreu em 29 de janeiro de 2014.

Por meio dos resultados coletados das bases de dados supracitadas, observou-se que,
sob a dtica do problema de pesquisa desta monografia, as sangdes previstas na Lei n°
12.846/2013 e aplicadas aos entes privados pela CGU configuram-se como um dos eixos de
analise do combate repressivo a corrup¢do, mas ndo unico. Além da andlise das sangdes
aplicadas pela CGU, também foi possivel verificar a atuacao deste 6rgdo na repreensao a
corrupgao a partir dos eixos relacionados ao historico de processos instaurados e concluidos e
ao tempo médio entre as fases dos PAR’s, entre 2014 ¢ 2022.

Sob a perspectiva de andlise da aplicacdo de sangdes pela CGU, observou-se que
houve 14 publicagdes de condenagdes definitivas, em que o 6rgao aplicou ambas as sangdes
(multa e publicacdo extraordinaria da decisdo), exceto em uma condenacdo, em que se aplicou
apenas a multa, haja vista que a empresa ja estava baixada na Receita Federal antes mesmo da
decisdo. Nota-se, assim, que as sanc¢oes previstas na LAC e aplicadas pela CGU contribuem
para o combate repressivo a corrup¢do na medida em que atingem o patrimonio do ente
privado infrator por meio da multa e geram constrangimento a empresa sancionada quando

esta ¢ punida com a publicagdo da decisdo condenatéria em seu estabelecimento e em seu sitio
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eletronico, o que, por consequéncia, ¢ capaz de coibir a pratica de novos atos de corrupgao.
Ressalte-se, neste ponto, que a efetividade de tais sangdes — se sdo verdadeiramente
arrecadadas, quando se tratar de multas, ou cumpridas, quanto a publicacdo da decisdao
sancionatdria — ¢ tema para um estudo futuro.

Comparando-se o numero de condenagdes efetuadas pela CGU entre 2014 e 2022 (14,
no total) com o numero de processos concluidos pelo 6rgdo neste mesmo periodo (117
PAR’S), pode-se imaginar um cenario de impunidade por conta da evidente diferenca. No
entanto, observou-se que tal diferenca indica a possibilidade de a atuacdo da CGU no combate
repressivo a corrupcao por meio de PAR’s ser pautada no devido processo legal e nos direitos
e garantias da empresa acusada, por conta de, pelo menos, cinco fatores: a) arquivamento dos
autos por insuficiéncia de provas; b) absolvicdo do ente privado por auséncia de autoria e
materialidade; c) as infragcdes investigadas ocorreram antes da entrada em vigor da LAC; d)
ocorréncia da prescri¢do da pretensdo punitiva; e e) ainda que ndo haja punicdo pela LAC, o
ente privado pode, no ambito de um mesmo PAR, ser responsabilizado por infracdes
tipificadas na Lei de Licitagdes, em consondncia com o art. 159 da Lei n® 14.133/2021.

Sob o panorama dos processos instaurados e concluidos pela CGU, constatou-se que,
entre 2020 e 2022, houve um crescimento expressivo no nimero de processos instaurados por
este orgdo (194 PAR’s em um total de 271 desde a entrada em vigor da Lei Anticorrupcao).
No mesmo sentido, entre 2021 e 2022, a CGU concluiu mais de 70% dos PAR’s conduzidos
por ela desde a vigéncia da LAC. Em vista disso, observou-se que o fortalecimento da atuagao
da CGU no combate repressivo a corrupcao neste periodo pode ter decorrido de dois motivos,
0s quais necessitam de pesquisas futuras para o aprofundamento da questdo: a) influéncia da
agenda de governo a época, particularmente a assinatura do Plano Anticorrupgao pelo entao
presidente Jair Bolsonaro em 2020; e b) compromisso dos servidores da CGU em otimizar e
aprimorar o exercicio de suas fungdes, relativas ao combate repressivo a corrupcao.

Por fim, com relagdo ao eixo de andlise sobre o aspecto temporal entre as fases dos
PAR’s conduzidos pela CGU entre 2014 e 2022, constatou-se que a atuagdo do o6rgao foi
insatisfatoria, visto que o tempo médio entre a instauragcdo e o julgamento de PAR’s pelo
orgdo neste periodo foi de 852 dias (em média, 2 anos e 4 meses) e, ainda que diante das
peculiaridades e da complexidade de cada caso concreto, esse nimero foi mais de quatro
vezes superior ao parametro temporal de 210 dias adotado neste estudo como plausivel
(considerando 180 dias para o encerramento dos trabalhos da Comissao Processante, mais 30

dias para o julgamento pelo Ministro de Estado).
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Verificou-se, nesse sentido, que 57,3% dos processos instaurados e niao concluidos
pela CGU estdo sem mudanga de fase ha mais de 180 dias e 34,7% estdo abertos ha mais de 2
anos. Portanto, averiguou-se que a atuacado da CGU no combate repressivo a corrupgao nao
foi satisfatéria entre os anos de 2014 e 2022 quando analisada sob o aspecto temporal da
condugdo dos PAR’s, a qual ocorreu em contrariedade a garantia constitucional da razoavel
duragdo do processo.

Em suma, considera-se que o objetivo do presente estudo foi atingido, tendo em vista
que se analisou o papel sancionatério da CGU no contexto da responsabilizacdo de entes
privados pela pratica de atos lesivos previstos na Lei n°® 12.846/2013. Os dados da pesquisa
permitiram constatar que, nos anos de 2020 a 2022, a atuacdo da CGU apresentou um
resultado positivo quanto a instauracdo de PAR’s. Por outro lado, entre os anos de 2014 a
2022, quanto ao aspecto temporal, o desempenho da CGU foi insatisfatorio, em vista da
grande quantidade de processos em andamento, o que, consequentemente, revela a
morosidade na condug@o dos PAR’s pela Comissao Processante e no julgamento pelo Ministro
de Estado.

Portanto, nota-se que a analise realizada neste estudo sobre a atuagdo da CGU em sua
funcdo de combater, repressivamente, a corrup¢do permitiu compreender que, sob a
perspectiva da aplicagcdo dos institutos previstos na LAC, em especial das san¢des de multa e
de publicacdo extraordinaria da decisdao sancionatoria, este 0rgao de controle se consolidou e
se fortaleceu nos ultimos anos em seu papel de repreender e de desencorajar o fenomeno
corruptivo praticado por entes privados contra a Administragdo Publica, nacional ou
estrangeira, em que pese as dificuldades temporais para a conclusdo de PAR’s.

Por fim, registre-se que os resultados praticos apresentados neste estudo sobre a
atuacdo da CGU na responsabilizacao de entes privados pela pratica de atos lesivos previstos
na LAC podem contribuir para a elaboragdo de politicas publicas e para a reformulagdo de

estratégias que visem aprimorar as agdes de combate repressivo a corrupgao por este 0rgao.
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