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Hamilton Dias de Souza: Combate a corrupcado deve ser razoavel

E facil constatar que o momento do pais € delicado. Basta ler os jornais ou conversar informamente com
guem quer que sgja. Problemas econdmicos existem, como provam a desval orizagdo do real, 0 aumento
do desemprego, a baixa produtividade e a comentada perda do grau de investimento do pais e de
diversas empresas nacionais. Porém, ndo se pode confundir os efeitos com a causa, pois tais problemas
decorrem de anomalias mais graves. Nao se trata de simpl es dificul dades financeiras ou monetérias, mas
de sériacrise de legitimidade estatal, fruto da desconfianca nas relagdes do poder politico com o
econdmico, alimentada por escandal 0sos casos de corrupgao.

Em tempos de desconforto generalizado, como os atuais, as sociedades tendem a negociar a propria
liberdade em nome da ordem. Esquecem-se de que o poder vai até onde encontra limiteg[i]. Os
resultados dessas concessdes sdo comumente desastrosos, valendo recordar do Grande Terror francés e
das diversas ditaduras do século X X. Assim, no contexto da permanente tensdo entre liberdade e ordem,
deve-se ter presente que as liberdades publicas compdem o nlcleo duro da democracia. Existem
essencia mente paraimpedir abusos por parte do Estado e sdo inegociaveis [ii] [iii] [iv].

Por isso, a sociedade brasileira deve estar atenta aos rumos que a adocdo da Lei Anticorrupcédo (LAC) ird
tomar. A aplicacdo indiscriminada de seus preceitos serainaceitavel, por representar evidente retrocesso
guanto as conquistas de 1988. Isto &, alei deve ser interpretada e implementada em estrita conformidade
com o artigo 5° da CF/88. Do que emergem guestdes de suma importancia em matéria de defesa das
pessoas juridicas acusadas:

A LAC émultidisciplinar. Contém normas penais (sancdes), civis (reparacéo do dano), administrativas
(responsabilizacdo pargjudicial) e processuais (responsabilizacdo judicial) etc. Assim, improprio o
Parecer 649/2013 do Senado Federal, que indica os artigos 22 e 173, paragrafo 5°, da CF/88 como
fundamentos do diploma, pois o primeiro dispositivo ndo alberga todas aquel as matérias e o segundo,
por suavez, respeita as infragdes a ordem econémica, matériafora do escopo daLAC eregulada pela
Lei 12.529/2011. No caso, a competéncia para dispor sobre questbes administrativas decorre do

artigo 23, inciso |, combinado com artigo 24 e paragrafos do texto constitucional[v].

O artigo 24 da CF/88 confere a Unido competéncia para editar normas ger ais, “ ndo-exaustivas, leis-
quadro, principios amplos, que tracam um plano” , mas “ sem descer a pormenores’ [vi], para serem
minudenciadas por leis ordinarias decorrentes. Aos Estados e Distrito Federal atribui-se competéncia
para editar normas suplementares sobre as mesmas matérias, com relativa autonomia legidativa, em
funcdo de suas particularidades e dentro do “quadro” tracado pelo legislativo central. Logo, nesse
condominio legidlativo, a Unido ndo pode dispor sobre situagdes particulares, sob pena de usurpagéo de
competéncia legislativa reservada aos Estados e Distrito Federal[vii]. Estes, por seu turno, ndo podem
editar leis que extrapolem o “quadro” central, sob pena de ilegalidade, no sentido material da expressao.

Como o artigo 24 da CF/88 cuida de competéncia legislativa, ndo cabem decretos estaduai s e mesmo
municipais para regulamentar o previsto na LAC, em matéria administrativa. Eles destinam-se a dar

fiel cumprimento a lei, ndo ainovar na ordem juridica. Somente podem ser expedidos pelo chefe do
executivo que hgja sancionado, promulgado e feito publicar alel regulamentada, ateor do artigo 84, 1V,
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da CF/88, jamais por autoridades de outras esferas. Consequentemente, sdo ilegais os decretos baixados
por Estados e Municipios paraesmiucar aL el 12.846/13, sem prévialei ordinaria estadua ou municipal
(artigo 30, CF/88) decorrente.

E certo que alei nacional podera realizar conceituagdes ou instituir regras a serem aplicadas
uniformemente em todo o territorio, por imperativo de coesdo do ordenamento. Nunca, porém, criar
vazio normativo, nem permitir que regulamento dé densidade normativa alei central. 1sso significa, por
exemplo, que, em matéria sancionatoria, a fixacdo de penas ndo poderaficar a cargo do aplicador ou de
disposi¢des baixadas pelo executivo. Apenas alel pode disciplinar a matéria, sob pena de inaceitavel
delegacdo (arbitrio).

Celso Antonio Bandeira de Mello assevera que “ ndo se podera considerar valida lei administrativa que
prevejamulta variavel de um valor muito modesto para um extremamente alto, dependendo da gravidade
dainfragdo, porqueisto significaria, nareal verdade, a outorga de uma discricionariedade t&o desatada,
gue a sancao seria determinavel pelo administrador, e ndo pelalel, incorrendo esta em manifesto vicio de
falta de razoabilidade’[viii]. E que nesse caso haveria apenas “um simulacr o de obediéncia ao
principio da legalidade; ndo, porém, uma verdadeira obediéncia a el e. Norma que padecesse deste vicio
seria nula, por insuficiéncia de delimitagdo da sancdo”[ix].

E 0 que ocorre com o artigo 6°, | e parégrafo 4°, da LAC, ao estabelecer multas de 0,1% a 20% (por
exemplo, o teto equivale a 200 vezes o piso) do faturamento bruto da Pessoa Juridica (PJ) ou de R$ 6 mil
aR$ 60 milhdes (por exemplo, o teto equivale a 10 mil vezes o piso), sem parametros gue norteiem sua
aplicacdo e permitam o seu teste de adequacéo em concreto. Os vicios dos dispositivos agravam-se
guando se constata que foi 0 Decreto Federal 8.420/15 que veiculou tais parametros (que ndo decorrem
diretamente daLAC). Ao fazé-lo, foi ele, e ndo alei, que criou as hipoteses de incidéncia das multas e os
critérios de dosimetria, ofendendo alegalidade]x].

Mesmo admitindo-se que a LAC tenha se limitado a criar normas gerais em matéria de multas, o
principio dalegalidade so seria atendido se e quando leis ordinarias — federal, estaduais e municipais —
dessem maior densidade normativa as penas nela genericamente previstas. N&o podem os regulamentos
fazé-lo, por falta de minimos parametros legais, sob pena de invasdo ap campo do Legidativo. Logo, de
duas, uma: ou a multa, se plenamente eficaz, é inconstitucional, por vicio de razoabilidade daLAC; ou a
multa, se norma“geral”, éinaplicavel até que leis ordinérias decorrentes Ilhe confiram concrecéo
adequada (n&o pode o decreto fazé-10).

Isso pode tornar ineficaz o conjunto da LAC, pois, como as demais san¢des sao rel ativamente
dependentes da multa, ndo poderdo ser aplicadas, em qualquer hipétese acima. A gravidade € ainda
maior no plano estadual e municipal, indispensavel que é a edicdo de lel ordinaria decorrente, sendo
impensavel possaale ser “regulamentada’ por decretos dessas esferas ou que estes “incorporem”
normas do executivo federal. A inconstitucionalidade € grosseira.

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 21/10/2015



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Ademais, a LAC foi econbmica quanto ao processo administrativo. Disp0s singelamente sobre osdeveres
da Administracéo (manifestagdes, comissdes processantes, prazos de conclusdo etc.) no ambitodo
Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR). Mas, salvo as previsies de defesa e razbesfinais
pela PJ, nada disse sobre instrucéo e provas ou sobre direitos e garantias do acusado. O que parece
incrivel. Quais as garantias processuais do administrado na matéria?

A primeira questdo é saber se seriam subsidiariamente aplicaveis a0 PAR as normas de processo
administrativo previstas naLei 9.784/99 (federal) ou nas leis processuais estaduais. Parece que ndo, pois
0 PAR é um sistema processual especifico, com fases e tempos proprios, incompativel, assim, com o
sistema dos processos administrativos em geral. Basta ver que a exiguidade do prazo de 180 dias para
sua conclusdo ndo se coaduna com o rito dalei geral de processo administrativo. N&o cabe, pois,
aplicacéo da Lei 9.784/99 a0 PAR, o que se reforca pelo proprio Decreto 8.420/15, que aela se refere
exclusivamente quanto aintimagéo.

Consequentemente, ndo ha quaisquer garantias legais ao acusado no que tange a instrucéo e producgédo de
provas. |sso € preocupante, pois, sendo os “regulamentos’ vinculantes as autoridades incumbidas de
aplicar aLAC, ndo podera ser adotado rito diferente do neles previsto. O siléncio dalel quanto as
garantias processuais do acusado € uma agressao ao contraditério e aampla defesa. A instrucéo e a
producéo de provas devem contar com efetiva participacdo do interessado, em todas as suas fases, sem
gue haja margem de manobra pela autoridade, porque se trata de competéncia vinculada, e ndo
discriciondria. Sem tais garantias, perde sentido a propria nogdo de processo, ja que sdo verdadeiras
condigOes de eficacia do contraditorio[xi].

Quanto a responsabilidade “ objetiva’ da PJ, em principio, seria suficiente para sua deflagracéo que
alguém funcionalmente ligado a empresa praticasse conduta enquadrada no artigo 5°daLAC. A
interpretacdo n&o resiste a um exame mais detido, pois, segundo os artigos 1° e 2° dalei, a PJ somente
podera responder por atos praticados no seu interesse ou em seu beneficio, o que, obviamente, devera ser
demonstrado pela autoridade, ficando sujeito a contraprova pelo acusado.

Exemplo: Funcionario/mandatario de empresa X, em mora perante esta e objetivando resguardar seu
emprego (no seu exclusivo interesse), promete/d4, por sua conta e risco, certaimportancia afuncionario
publico, com objetivo de acelerar expedicdo de documento cuja atualizacdo é de sua responsabilidade.
Em caso de instauracéo do PAR, a empresa podera defender-se, provando que o delito ndo foi praticado
em seu interesse ou beneficio, o que literalmente exclui a responsabilidade.

Ainda, como os “tipos’ previstos naLAC implicam intencéo do agente (dolo ou, no minimo, culpa), ndo
ha falar-se em responsabilizacdo sem que haja apuracéo da conduta cul posa, motivagéo de fato, i.e.,
descricdo detalhada e verdadeira do ocorrido, obviamente a cargo da acusacéo. Aplica-se a “teoria dos
motivos determinantes’ como teste de adequacédo da peca acusatéria, de modo que, provado que
inexistem ou sdo falsos os fatos narrados como razéo de responsabilizar, seré nula a acusagéo [Xxii].

Assim, devendo a pessoa natural envolvida ser penalizada civil e criminalmente, eventual
reconhecimento judicial de que a conduta praticada ndo acarreta materialidade delitiva punivel
repercutira sobre o PAR. Sejativer sido concluido, devera ser anulado ex officio ou mediante decisdo
judicial. Se ainda em andamento, devera ser arquivado. Tudo conforme o artigo 386, | e 1V, do CPP e os
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julgados do STJ[xiii].

Em caso de transformacéo, cisdo, incorporacéo etc., ndo ha duvida de que a responsabilidade deve
limitar-se ao valor do patrimdnio vertido. Além disso, sempre se podera alegar que o fato objeto é
estranho ao interesse da pessoa juridica, pois, sem que haja efetivo proveito do acusado no evento, ndo
cabe responsabilizacéo.

De todo preocupante, aias, a previsdo de responsabilidade solidaria de controladas/coligadas, poiso
simples fato de se integrar o mesmo grupo econdmico de empresa acusada ndo poderia dar causa a
responsabilizagado, sobretudo quando a empresa vinculada n&o concorre para o delito, simplesmente n&o
tem meios de impedi-lo ou dele ndo se beneficia. Por isso, deve a autoridade demonstrar o interesse
comum na situacéo que, em tese, deflagra a pretensdo punitiva administrativa. Tem-se, aqui, algo como
adita solidariedade pelo fato, consagrada, em matériatributaria, pelo artigo 124, 1, do CTN (

“ s80 solidariamente obrigadas... as pessoas que tenham interesse comum na situagdo que constitua o
fato gerador da obrigacdo” , no caso, damulta). A inexisténcia de interesse novamente podera e devera
ser explorada na defesa da pessoa juridica.

Todos os pontos suscitados, por exceléncia, séo defesas administrativas, porque, excluida a multa, ndo
cabe processo judicial de responsabilizacdo (artigo 20), salvo omissdo da autoridade responsavel por
aplicar as sangdes do artigo 6°, demonstrada pelos legitimados ainstauré-lo (MP, advocacias publicas
etc.), apos provocacdo formal daquela. Mas, por obvio, esses pontos podem e devem ser levantados em
ambito judicial. Afinal, “ nenhuma lesdo ou ameaca a direito” € excluida de apreciacdo pelo Poder
Judiciario, conforme didatico preceito constitucional (artigo 5°, XXXV). Portanto, equivocam-se aqueles
gue defendem aimpossibilidade de discussdo judicial guanto a existéncia ou ndo de materialidade
delitiva

Ressalte-se que, no sistema desenhado pela LAC, as penalidades judiciais figuram como um plus a
multa, em termos de severidade. L ogo, entendendo-se administrativamente pelaimpossibilidade de
aplicacéo da penalidade pecuniéaria, por falta de motivos de fato para tanto, também n&o caberd aplicacéo
das demais penas. Além disso, o perdimento é consequéncia da condenacdo, mas ndo podera ser
aplicado cumulativamente com aquele decorrente daLei 8.429/92 (ne bisin idem). A
suspensao/interdicdo de atividade corresponde, em seus grandes tracos, a privacdo de liberdade do
processo penal. A dissolucéo da PJ é hipdtese extrema e equival e a pena de morte da pessoa juridica,
devendo ser aplicada de modo estrito as hipdteses do artigo 19, 81°, daLAC, i.e., aempresas
constituidas para a pratica de delitos, sem verdadeiros fins econémicos. A proibicéo de receber
incentivos, por ultimo, é razoavel: ndo poderia aquele que praticou ilicito receber empréstimos pablicos
para arcar com eventual sancao.

Por fim, sera possivel discutir, no ambito judicial, todos o0s vicios normativos que eivam nao apenas as
multas anticorrupc¢éo, mas todo o sistema de normas contido na LAC. Asilegalidades e
inconstitucionalidades perpetradas pela ou em decorréncia dalei em comento constituem fortissimos
argumentos de defesa das empresas e devem ser abordadas.

Destague-se, ainda, que, nos debates em torno da LAC, pouco se tem dito arespeito de possiveis defesas
por parte das pessoas juridicas, tema que € de altissima relevancia para efeito de enquadrar as medidas
de combate a corrupcéo e torna-las procedimentos legitimos, e ndo meros instrumentos voltados ao
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pernicioso sensacionalismo em torno da puni¢do de empresas supostamente envolvidas em casos de
COrrupcao.

E dizer: apunicdo ndo é um fim em s mesma, mas um instrumento voltado para a ética nas relagbes
entre os poderes politico e econdmico. Como tal, s6 ha de ser considerada justa ha medida em que
aplicada de maneira conforme ao devido processo legal (de modo razoével e proporcional) e com
fundamento no plano dos fatos (suporte fatico). Do contrario, pode e deve ser questionada perante todas
asinstancias possiveis, sendo passivel de anulagéo.

Portanto, as pessoas acusadas com base nalei comentada deve assegurar-se a observancia das liberdades
publicas previstas no texto constitucional.

i Cf. MONTESQUIEU, Baron de. Do espirito das leis. Martin Claret, 2014. P. 229.

ii Cf. CRETELLA JR., José. Dos atos administrativos especiais. Forense, 1995. PP. 450-451.

iii Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Malheiros, 2015. PP.
29-90.

iv Cf. MORAES, Alexandre de. Direitos humanos fundamentais. Atlas, 2005. PP. 25-28.

v Como o escopo da LAC é aprotegdo ao patriménio publico (competéncia material comum a UF,
Estados/DF e Municipios), de que trata o art. 23, |, da CF/88. Assim, a competéncialegidativa para
dispor sobre o tema é concorrente, sujeita ao art. 24 da CF/88.

vi Cf. STF, ADI 4955, Rel. Min. Dias Toffoli, Pleno, j. 24/09/2014.

vii Se a UF dispor sobre particularidades, anorma serade lei ordinéria e valera como tal paraa UF, sem
vincular os demais entes.

ViiiOp. cit. PP. 879 e ss.

ix Op. cit. Ibid.

x Cf. DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz e outros. Lei Anticorrupgdo... Férum, 2014. P. 81.

xi Cf. GRINOVER, AdaPellegrini. As garantias constitucionais do processo administrativo
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sancionatorio. Revista do Advogado, n. 125/2014, n. 3.

xii Cf. STF, ARE 884289, 22 Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 03-06-2015. Ainda: STJ, MS
19.374, Rel. Min. Arnaldo Esteves, 12 Turma, DJ 02-10-2013; STJ, MS 15.920, Rel. Min. Mauro
Campbell, 12 Secdo, DJ 05-02-2013.

xiii Cf. STJ, RMS 13.395, Rel. Min. Hamilton Carvalhido, 62 Turma, j. 26/05/2004..
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