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Paulo Lucon: O processo administrativo adequado na L e
Anticorrupcéao

Nos paises que adotam o sistera do contencioso administrativo, os conflitos envolvendo os individuos e
aadministracdo publica ficam a cargo de uma jurisdicdo especial, e sobre eles 0 Poder Judiciério ndo
pode se manifestar.[1] No Brasil, no entanto, ajurisdi¢éo € una e a garantia constitucional do acesso a
Justica assegura a todos os individuos que sofram umalesdo, ou uma simples ameaga, aagum direito
seu, seja ele de qualquer natureza, a possibilidade de recorrerem ao Poder Judiciério a qualquer instante,
como prevé o artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal. Esse amplo acesso ao Poder Judiciério,
no entanto, ndo retira dos processos de natureza administrativa a necessidade de observar os imperativos
estabel ecidos pela Constituicéo para a solucao de qualquer litigio. A Constituicdo estendeu aos que
litigam em procedimento administrativo as garantias processuais do contraditorio e da ampla defesa (CF,
artigo 5°, inciso LV). Dessa forma, além de Ihes propiciar acesso amplo e irrestrito ao Poder Judiciario, a
Constituicdo |hes assegura as garantias das quais se podem extrair uma série de outras (publicidade,
motivacao, imparcialidade, etc...). Nao bastasse a previsdo expressa dessas garantias no texto da
Constituicdo, que se observadas caracterizariam o que se poderia denominar de devido processo legal
administrativo, uma série de normas infraconstitucionais também as disciplinam. O art. 3°, da

Lei 9.784/99, normageral que regula o processo administrativo no ambito da administragdo publica
federal, por exemplo, confere aos administrados o direito de obterem todas as informagdes necessarias
dos processos administrativos em que tenha interesse e a possibilidade de reagir a elas, formulando
alegacdes e apresentando documentos que deverdo ser objeto de consideracao pelo 6rgdo competente. O
binémio informac&o-reagdo, como se sabe, € tradicional mente utilizado pela doutrina para caracterizar o
contraditorio. E de Elio Fazzalari o conceito moderno de processo: procedimento realizado em
contraditorio.[2] O procedimento € elemento essencial do processo e o contraditorio é o que lhe garante
legitimidade.

O Capitulo IV daLe 12.846/2013 (artigos 8 a 15) € destinado a disciplina do processo administrativo
para a apuracao de responsabilidade por violago as condutas nela estabel ecidas como ilicitas. De acordo
com o artigo 8, caput, dessa lei, ainstauracdo, que pode se dar de oficio ou por provocacdo dos
interessados, e 0 julgamento de processo administrativo que tenha essa finalidade cabe a autoridade
maxima de cada 6rgdo envolvido com a suposta prética de atos ilicitos, competéncia essa que pode ser
delegada uma unicavez. A Controladoria-Geral da Uni&o, nos casos de ilicitos praticados no ambito do
Poder Executivo Federal, tem competéncia ndo sO para instaurar processos administrativos de
responsabilizacdo, como também para avocar 0s processos instaurados com fundamento nessa lel afim
de apurar sua regularidade ou corrigir-lhe o andamento. A Controladoria-Geral da Uni&o compete ainda
aapuragdo e o julgamento dos atos ilicitos praticados contra a administracéo publica estrangeira[3]

Uma comissao, designada pela autoridade administrativa competente, composta por pelo menos dois
servidores estaveis, conduzira o processo administrativo para apuracao de responsabilidade por violacdo
alei 12.846/2013. Para 0 exercicio dessatarefa, o artigo 10, paragrafo 1°, prevé que os responsavels
pela conducéo do processo administrativo poder&o contar com o auxilio do Poder Judiciario em especial
para a efetivacdo de medidas necessérias ao bom desenvolvimento da fase instrutéria, como por
exemplo, as medidas de busca e apreensdo. A auséncia de previsdo legal nesse sentido ensgjariaa
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inadequacéo do processo administrativo a apuracéo de responsabilidade por violagdo aLei 12.846/2013
devido a auséncia de poderes instrutorios daquel es que o conduzem. Um processo em que a apuragéo
dos fatos € limitada ndo pode pretender ser um instrumento para a resolucdo com justica dos litigios,
tampouco aplicar severas san¢des aos condenados pela prética de atosiilicitos. Por isso, a autoridade
administrativa pode e deve se valer da autoridade jurisdicional para produzir provas legitimas e que
possam, por consequéncia, ser consideradas validas.

Cento e oitenta dias contados da data que a instituiu a comissao processante devera concluir os seus
trabal hos e apresentar relatérios que serdo remetidos a autoridade instauradora para julgamento sobre os
fatos apurados e sobre a responsabilidade da pessoa juridicainvestigada, sugerindo de forma motivada
as sancdes a serem aplicadas. Apds a concluséo do processo administrativo sera dada ciéncia ao
Ministério Publico para apuracéo de eventuais delitos praticados. Para a apresentacéo de sua defesa, a
pessoa juridica sera concedido o prazo de trinta dias, contados a partir da intimagcao.

O artigo 14 da Lel 12.846/2013 prevé a possibilidade de ser desconsiderada a personalidade da pessoa
juridica“sempre que utilizada com abuso do direito parafacilitar, encobrir ou dissimular a prética dos
atosilicitos previstos nesta Lel ou para provocar confusdo patrimonial, sendo estendidos todos os efeitos
das sancdes aplicadas a pessoa juridica aos seus administradores e sdcios com poderes de administracéo,
observados o contraditorio e aampla defesa’. A teoria da desconsideracdo da personalidade juridicaja
consagrada na pratica juridica brasileira como mecanismo de efetivacao dos processos de execucdo —
mesmo sendo por vezes aplicada de maneira abusiva— constitui meio adequado para efetivacéo das
sangOes previstas na Lei 12.846/2013, mas a aocacdo desse artigo no capitulo destinado a disciplina do
processo administrativo ndo € oportuna. Bastaria a referéncia ao Codigo Civil, que estabelece em seu
artigo 50 os requisitos para a desconsideracéo da personalidade juridica (abuso de direito e confuséo
patrimonial). Do ponto de vista da responsabilizacdo patrimonial, a desconsideracéo da pessoa juridica
pode ser feitain executivis, por incidente em separado, mas quando se cogita de sancéo restritiva de
direitos é fundamental a observancia do contraditorio, com a garantia da ampla defesa, desde o primeiro
momento.

O artigo 6° da Lel 12.846/2013 estabel ece que, na esfera administrativa, seréo aplicadas as pessoas
juridicas consideradas responsaveis pel os atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao as seguintes
sangBes cumulativa ou isoladamente de acordo com as caracteristicas do caso concreto e a gravidade e
natureza das infragdes:. (inciso |) “multa, no valor de 0,1% a 20% do faturamento bruto do ultimo
exercicio anterior ao dainstauracdo do processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca sera
inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimagdo”; e (inciso I1) “publicacéo
extraordinaria da decisdo condenatoria’.

O percentual a ser fixado sera definido em consonancia com uma relacdo de critérios atenuantes, que
reduzem o valor da multa, e agravantes, que o majoram (artigos 17 e 18 do Decreto 8.420, de 18 de
marco de 2015). Caso o corpo diretivo tenha ciéncia ou tolerar 0 ato de corrupgéo, somar-se-ade 1% a
2,5% do faturamento bruto da empresa. Na hipétese de reincidéncia da pratica do ato, ha o acréscimo de
5% da penalidade. Das agravantes devem ser subtraidas atenuantes que funcionam como redutores da
penalidade. Se a pessoa juridicaressarcir o dano causado, a multa deve ser reduzidaem 1,5%. A
comunicagao espontanea do ato lesivo diminui 2% da sancdo imposta. O Decreto 8.420, de 18 de margo
de 2015, incentiva a adog&o de programas de integridade (compliance), que representam regras internas
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pautadas pela ética e deteccdo de desvios (artigos 41 e 42). Tais programas de integridade, de auditoria,
de aplicacéo de codigos de ética e conduta e incentivos de denuncia de irregularidades dever&o ser
estruturados, aplicados e aprimorados constantemente pelas empresas, considerando as caracteristicas e
riscos proprios da atividade por ela exercida.

Na hipotese de ndo ser possivel utilizar o critério do valor do faturamento bruto da pessoa juridica, o
valor da multa sera fixado entre seis mil e sessenta milhfes de reais. A publicagéo da decisdo
condenat6ria deverd ocorrer em meios de comunicacao de grande circulacdo na érea da prética da
infracdo, bem como no proprio estabelecimento ou no local de exercicio da atividade da pessoa juridica
pelo prazo minimo de trinta dias e no sitio eletrénico darede mundial de computadores. A aplicacdo
dessas san¢des ndo exclui, ademais, a obrigacéo de reparacdo integral do dano causado a administracéo
publica.

O artigo 7° da Lel Anticorrupgao, por suavez, estabelece os parametros que deverdo ser levados em
consideracdo pelo juiz quando da fixacdo das sancdes pela prética dos atos ilicitos previstos nessa lei.
S8o eles: “(inciso 1) a gravidade dainfragéo; (inciso I1) a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;
(inciso I11) a consumagao ou ndo dainfracdo; (inciso 1V) o grau de lesdo ou perigo de lesdo; (inciso V) 0
efeito negativo produzido pelainfracéo; (inciso VI) asituacdo econdmica do infrator; (inciso VII) a
cooperacdo da pessoa juridica para a apuracdo das infragdes; (inciso VII1) a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentincia de irregularidades e a aplicacéo
efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoajuridica; (inciso IX) o valor dos contratos
mantidos pela pessoa juridica com o 6rgéo ou entidade publica lesados. Em atencéo ao dever de
motivacao das decisdes a aplicacdo de cada um desses parametros deve vir acompanhada de adequada
justificagdo minudente.

Dentre os parametros que contribuem para a aplicacéo de penas mais brandas aos condenados, destacam-
seosincisos VIl e VIl que juntos representam exemplo da funcéo promocional do direito que premia
determinado comportamento voltado a consecucdo de um objetivo juridico almejado. Nesse sentido, 0
artigo 16, da Lel 12.846/2013, estabel ece a possibilidade de serem celebrados acordos de leniéncia entre
aadministracdo publica e as pessoas juridicas responsaveis pelaviolacdo dessalei afim de que estas
colaborem com as investigacOes para em contrapartida ser isenta de algumas penalidades.[4] Os acordos
de leniéncia submetem-se, como € ébvio, também as regras do devido processo legal e ndo podem ser
pal co para um processo as escuras, com chantagens e outras praticas sabidamente ilicitas. No ambito
federal, esse acordo sera de competéncia exclusiva da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pressupde
gue aempresa segja a primeira areconhecer a pratica do ato ilicito (reconhecimento de participacéo na
infracado), identificar os envolvidos e propor areparagao integral do dano ocasionado, bem como
cooperar com ainvestigacéo, além de fornecer documentos que comprovem a prética da infracao.

A competénciarestou centralizada, por meio do Decreto 8.420, de 18 de margo de 2015, na CGU (artigo
13, incisos | ell: aCGU possui, no ambito do Poder Executivo federal, competéncia: | — concorrente
parainstaurar e julgar PAR — Processo Administrativo de Responsabilizacéo; || — exclusiva para avocar
0S processos instaurados para exame de sua regularidade ou para corrigir-lhes o andamento, inclusive
promovendo a aplicacdo da penalidade administrativa cabivel). No entanto, ndo se sabe se aCGU tera
condicdes de assumir todos esses encargos estabel ecidos pelo referido Decreto. Sabe-se, de antemao,
gue afiscalizacdo néo poderaficar adstritaa CGU, havendo competéncia concorrente de outros 0rgaos
do Estado, como o Ministério Publico (MP) e Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade),
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por exemplo. N&o obstante, reforcando o aspecto centralizador, a CGU poderarequisitar os autos de
processos administrativos em andamento em outros 0rgéos ou entidades da administragéo publica
federal relacionados com os fatos objeto de acordo de leniéncia. Esse poder da CGU conferido pelo
Decreto 8.420, de 18 de marco de 2015, para aglutinar outros processos de outros érgaos € positivo, ja
gue certas praticas encobrem, em muitos casos, cartel com corrupcdo. N&o obstante, acredita-se que esse
ponto sofrera questionamento pelo Ministério Publico que certamente defendera sua independéncia, bem
como suas atribuic¢des constitucionais e legais para participar do processo centralizado a se instaurar na
CGU.

Cumprido integralmente o acordo de leniéncia, com areparacdo integral do dano, a pessoajuridicatem o
direito de: i) isencédo da publicacéo da decisdo sancionadora; ii) isencédo da proibicdo de receber
incentivos, subsidios, subvencdes, doacbes de 6rgaos ou entidades publicas; iii) isencdo ou atenuacéo de
punigdes restritivas ao direito de licitar e contratar €; iv) reducdo do valor da multa se houver.

([1D. V., apropodsito, conhecida obra de Jean Rivero, Curso de direito administrativo comparado,
2. ed., Sdo Paulo: RT, 2004, trad. José Cretella Jr., esp. pp. 157 e ss.

([2]). Istituzioni di diritto processuale civile, Padova, CEDAM, 7. ed., 1994, § 2°, pp. 10-12; Note
intemadi diritto e processo, Milano, Giuffre, 1957, pp. 110 e ss; verbete "Processo: teoria
generale’, in Novissimo digesto italiano, Torino, UTET, 1966, vol. 13, pp. 1.067-1.076.

([3]). in verbis: “ §19. Considera-se administracéo publica estrangeira os 6rgaos 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. §82°9. Para os efeitos desta Lei, equiparam-se a administracédo publica
estrangeira as organizacdes publicas internacionais. 8§32 Considera-se agente publico
estrangeiro, para os fins desta Lei, quem, ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, exerca
cargo, emprego ou funcéo publica em 6rgaos, entidades estatais ou em representacdes
diplométicas de pais estrangeiro, assim como em pessoas juridicas controladas, direta ou
indiretamente, pelo poder publico de pais estrangeiro ou em organizacfes publicas
internacionais.”

([4]). in verbis: “Art. 16. A autoridade méxima de cada 6rgéo ou entidade publica podera
celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela prética dos atos previstos
nesta Lel que colaborem efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo, sendo que
dessa colaboracao resulte: | —a identificagcéo dos demais envolvidos na infragéo, quando couber;
e |l —a obtencdo célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragéo. §1°
O acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se preenchidos, cumul ativamente, os
seguintes requisitos. | —a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse em
cooperar para a apuracdo do atoilicito; Il —a pessoa juridica cesse completamente seu
envolvimento na infracéo investigada a partir da data de propositura do acordo; |11 —a pessoa
juridica admita sua participacéo no ilicito e coopere plena e permanentemente com as
investigacOes e 0 processo administrativo, comparecendo, sob suas expensas, sempre que
solicitada, a todos os atos processuais, até seu encerramento. 82° A celebracédo do acordo de
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leniéncia isentara a pessoa juridica das sangdes previstas no inciso I do art. 6° e noinciso 1V do
art. 19 e reduzira em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa aplicavel. 83° O acordo de leniéncia
n&o exime a pessoa juridica da obrigacéo de reparar integralmente o dano causado. §4°

O acordo de leniéncia estipulara as condigdes necessarias para assegurar a efetividade da
colaboracéo e o resultado Util do processo. 85° Os efeitos do acordo de leniéncia seréo estendidos
as pessoas juridicas que integram 0 mesmo grupo econdmico, de fato e de direito, desde que
firmem o acordo em conjunto, respeitadas as condi¢des nele estabelecidas. 86° A proposta de
acordo de leniéncia somente se tornara publica apods a efetivacéo do respectivo acordo, salvo no
interesse das investigacGes e do processo administrativo. §7° Nao importara em reconhecimento
da préatica do ato ilicito investigado a proposta de acordo de leniéncia rejeitada. §8°

Em caso de descumprimento do acordo de leniéncia, a pessoa juridica ficara impedida de
celebrar novo acordo pelo prazo de 3 (trés) anos contados do conhecimento pela administracéo
publica do referido descumprimento. 89° A celebracéo do acordo de leniéncia interrompe o prazo
prescricional dos atosilicitos previstos nesta Lei. 810. A Controladoria-Geral da Unido — CGU é
0 6rgao competente para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal,
bem como no caso de atos |esivos praticados contra a administracdo publica estrangeira.”
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