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Ricardo Garcia: “Sistema S’ ea sujeicado passivaa Le Anticorrupcéo

Introducéo

A Lel 12.846/2013, mais conhecida como Lei Anticorrupcdo (LAC), representou um avango legislativo
na repressdo e no combate a corrupgdo. A norma tem a missdo de suprir umalacuna no ambito da
responsabilizacéo de pessoas juridicas por atos de corrupcado nas suas relacdes com o poder publico.

Em seu desiderato, o legislador identificou tanto 0s sujeitos ativos quanto 0s sujeitos passivos do atos
tidos como lesivos a Administragdo Publica ou atos tidos como corruptos. Entretanto, atualmente existe
grande discussao acerca da abrangéncia tanto da sujei¢éo ativa, quanto da sujeicdo passiva dos atos
lesivos previstosnaLAC.

No que tange a sujei¢éo ativa do ato lesivo, embora o caput do art. 1° facamencdo de que alel sera
aplicada em face de “pessoas juridicas’ — dando a entender que qualquer pessoa juridica poderia cometer
os atos ilicitos previstos ha norma—, ao especificar essas “pessoas juridicas’, o paragrafo unico do art. 1°
fez referéncia apenas as sociedades, as associacies e as fundacdes, deixando de referenciar os partidos
politicos, as entidades religiosas e as empresas individuais de responsabilidade limitada (Eirelis).

Essatécnicalegisiativafez surgir grandes davidas se esses tipos de pessoas juridicas ndo mencionadas
no parégrafo unico do art. 1° estariam abrangidos ou ndo na sujeicdo ativada LAC. Hoje ndo ha
consenso na doutrina acerca da abrangéncia da sujei¢ao ativada Lel Anticorrupcao.

Se por um lado ndo ha dividas de que as sociedades, as associacdes e as fundagbes podem ser
responsabilizadas pela Lei Anticorrupgdo, por outro lado ha grande divergéncia doutrinéria quanto a
possibilidade de responsabilizacéo dos partidos politicos, das entidades religiosas e das empresas
individuais de responsabilidade limitada (Eirelis).

Sobre a divergéncia apontada, existe apenas 0 enunciado da Comissdo de Coordenacdo de Correicéo
(CCO)[1], unidade do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagéo e Controladoria-Geral da Uniéo,
afirmando que aLAC é aplicavel as Eirelis, sem contudo fazer qualquer referéncia guanto aos partidos
politicos e as entidades religiosas.

No que se refere a sujei¢do passiva dos atos lesivos previstos na Lei Anticorrupcdo também ha uma série
de divergéncias quanto as pessoas que podem ser vitimas de ato lesivo previsto naLAC.

Se por um lado ndo ha dividas de que os 6rgéos e entidades da administracéo direta e indireta de
gualquer dos poderes e de qual quer das esferas de governo estéo englobados na sujei¢éo passiva do
estatuto anticorrupcgado, por outro lado ha divergéncias doutrinérias quanto a sujei¢éo passiva de
entidades que atuam junto a administracdo publica tais como: organizacdes sociais (OS); organizacdes
da sociedade civil de interesse publico (Oscips); entidades paraestatais;, entidades que compde o
chamado Servicos Sociais Auténomos; concessionarias de servicos publicos; consorcios publicos;
Sociedades de Propdsito Especificos (SPES) cujo parte do capital social sgja composto por empresas
publicas ou sociedades de economia mista; etc.

Apresentada a divergéncia doutrinaria existente sobre a abrangéncia da sujei¢do passiva e ativa dos atos
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lesivos previstos nalel anticorrupgao, este artigo se propde a analisar especificamente a possibilidade de
seincluir as entidades do chamado servigo social auténomo, ou entidades do “Sistema S’, na
abrangéncia subjetivada LAC.

1. Abrangéncia subjetiva dalei anticorrupcéo

Inicialmente, cabe fazer uma andlise de quem se submete a sujei¢do passiva dos atosiilicitos previstos na
Lei Anticorrupcdo. Nesse sentido, o caput do art. 1°daLei 12.846/13 traz afigura da “ administracéo
publica nacional ou estrangeira’[2] como sujeitos passivos dos atos ilicitos.

No que se refere ao conceito de administracéo publica estrangeira, este restou assentado no § 1° do art.
5° da seguinte forma:

8§ 1° Considera-se administragdo publica estrangeira os 0rgaos e entidades estatais
ou representacdes diplométicas 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.

O 82° equiparou as organizactes publicas internacionais — tais como ONU, OEA, OCDE e OMS — a0
conceito de administragdo publica estrangeira, e 0 83° apresentou o conceito de agente publico
estrangeiro.

Ent&o, como se vé, o termo “administracdo publica estrangeira’ restou muito bem conceituado no
ambito da LAC. O mesmo n3o se pode afirmar quanto ao conceito de administragio publica nacional. E
gue aLei Anticorrupgdo optou por ndo definir o termo, exigindo-se, dessa forma, interpretacdo
sisteméti ca dos conceitos existentes em outras normas e aceitas pela doutrina do Direito Administrativo
brasileiro.

2. Conceito de administracdo publica nacional

I sto posto, faz-se necessario definir o conceito de “administragdo publica nacional” para, ato continuo,
verificar se € possivel enquadrar as entidades do “ Sistema S’ nesse conceito. Partindo-se para a doutrina,
José dos Santos Carvalho Filho[ 3] este divide administrac&o publica em sentidos objetivo e subjetivo,
conceituacdo semelhante a de Maria Sylvia Zanella Di Pietro[4] e de Lucas Furtado Rocha[5].

Administracdo em sentido objetivo ou funcional constitui a propria atividade administrativa exercida
pelo Estado por seus 0rgéos e agentes caracterizando a funcdo administrativa. Ja em sentido subjetivo ou
organico pode ser definida como conjunto de pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos incumbidos de
exercer uma das funcdes publicas da atividade estatal, a funcdo administrativa.

75207873.
Filho aponta ainda que os 6rgaos e agentes que integram as entidades estatai s S0 0s entes

federativos (Unido, estados, municipios e Distrito Federal), existindo, contudo, outras pessoas
juridicas incumbidas de execuc&o de funcdo administrativa e que se incluem no sentido de
administracéo publica, quais sejam: autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas e
fundagdes publicas, as quais formam a chamada “ administragdo indireta’[6] .
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Partindo-se para uma andlise legidativa, temos que a prépria Constituicdo Federal, em seu art. 37, caput,
dividiu a administracdo publica em direta e indireta, indicando a recepcdo do Decreto-Lei 200/67, 0
qual, por suavez, definiu em seu art. 4° que a administracéo federal compreende a administracéo diretae
aindireta, esta Ultima subdividindo-se em autarquias; empresas publicas; sociedades de economia mista
e fundagbes publicad] 7].

Como se Vé, tanto alegislacdo pétria quanto a doutrina, esta Ultima se referindo a administracdo publica
no sentido subjetivo ou organico, entende que se divide em administracéo direta e indireta, essa tltima
formada pel as autarquias, fundacfes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Chama-se atencéo que, em que pese a Lei 12.846/13 ter deixado de conceituar a*“ administracéo publica
nacional”, estarestou conceituada ao menos na exposi¢ao de motivos do projeto de lei encaminhado a
Presidéncia da Republica em outubro de 2010[8] da seguinte forma:

6. Nesse cenario, torna-se imperativa a repressao aos atos de corrupcao, em suas
diversas formatacOes, praticados pela pessoa juridica contra a Administracéo
Publica nacional e estrangeira. Observe-se que a Administragdo Publica agui
tratada € a Administracéo dos trés Poderes da Republica — Executivo, Legidativo
e Judiciario — em todas as esferas de governo — Unido, Distrito Federal, estados e
municipios -, de maneiraa criar um sistema uniforme em todo o territério
nacional, fortalecendo aluta contra a corrupcdo de acordo com a especificidade
do federalismo brasileiro.

|sto posto, parece condizente com alegislacdo e a doutrina pétrialimitar o conceito de “administracéo
publica nacional” insculpido no caput do art. 1° da LAC adefini¢cdo de administracdo direta e indireta
delineada no art. 4° do Decreto lei 200/67.

3. Classificacdo das entidades do “ Sistema S’

Delineada a abrangéncia do conceito de “administracdo publica nacional” em administracéo direta e
indireta, se faz necessario fazer a classificacdo das entidades do “Sistema S’ a fim de aferir se estas
podem ser consideradas pessoas juridicas da administracéo indireta. Nesse sentido, instainvestigar a
natureza juridica das entidades do “ Sistema S’.

O site do Senado Federal tem a seguinte definicéo para as entidades do “Sistema S’[9]:

conjunto de organizagdes das entidades corporativas voltadas para o treinamento
profissional, assisténcia social, consultoria, pesquisa e assisténcia técnica, que
além de terem seu nome iniciado com aletra S, tém raizes comuns e
caracteristicas organizacionais similares. Fazem parte do sistema S: Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai); Servico Social do Comércio
(Sesc); Servigo Socia dalndustria (Sesi); e Servigo Nacional de Aprendizagem
do Comércio (Senac). Existem ainda os seguintes: Servigo Nacional de
Aprendizagem Rural (Senar); Servigo Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo (Sescoop); e Servigo Socia de Transporte (Sest).
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ParaHely Lopes Meirelles, 0s servicos sociais auténomos sdo conceituados como “todos aqueles
instituidos por lei, com personalidade de Direito Privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas
categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos, mantidos por dotagdes orcamentarias ou
por contribui¢des parafiscais’[10].

Segundo Horacio Augusto Mendes de Sousa[ 11], os servigos sociai s autdbnomos S0 pessoas juridicas de
direito privado, sem finalidade lucrativa, criadas a partir de autorizagéo em lei, que tém por objetivo a
prestacdo de uma atividade, de natureza publica, embora ndo estatal, cujo custeio advém de
contribui¢des parafiscais compul sorias das categorias econdmicas e profissionais pertinentes.

N&o é diferente a posi¢éo do Supremo Tribunal Federal que, em sede do RE 789.874/DF, entendeu por
unanimidade que entidades do “ Sistema S’ ndo estéo obrigadas a realizar concurso publico.

Na oportunidade, o saudoso relator Teori Zavascki sustentou que as entidades que compdem 0s Sservigos
sociais auténomos, por possuirem natureza juridica de direito privado e néo integrarem a
administracdo indireta, ndo estdo sujeitas aregraprevistano artigo 37, inciso |1 da Constituicéo
Federal, mesmo que desempenhem atividades de interesse publico em cooperacdo com o Estado.

O eminente relator explicou ainda que os primeiros entes do sistema— Sesi, Senal, Sesc e Senac — foram
criados por lei na década de 1940, a partir de iniciativa estatal que conferiu as entidades sindicais
patronais a responsabilidade de criar entidades com natureza juridica de direito privado destinadas a
executar servicos de amparo aos trabalhadores, tendo como fonte de financiamento uma contribui¢éo
compulsoria sobre afolhasalaria[12].

Finalmente, a Controladoria-Geral da Unido, ao se manifestar sobre as entidades do “Sistema S’,
apontou que

“0s Servicos Sociais Autdnomos, também chamados de Sistema ‘S, séo entidades criadas por lei, de
regime juridico de direito privado, sem fins lucrativos, e foram ingtituidas para ministrar assisténcia ou
ensino a determinadas categorias sociais, tendo autonomia administrativa e financeira. No cumprimento
de sua missdo institucional estdo ao lado do Estado.

Embora sejam criados por lei, ndo integram a Administracéo Publica Direta ou Indireta, contudo, por
administrarem recursos publicos, especificamente as contribuicdes parafiscais, devem justificar a sua
regular aplicacdo, em conformidade com as normas e regulamentos emanados das autoridades
administrativas competentes’.[13]

Como se pode observar dos conceitos doutrinarios e jurisprudenciais supracitados, 0s servicos sociais
autdénomos sao criados por lel (ou tém sua criagdo autorizada por expressa disposi¢céo legal), possuem
personalidade de direito privado e ndo tém fins lucrativos.

Atuam ao lado do Estado, mediante o desempenho de atividades ndo lucrativas, ndo integrando a
administracdo direta (Unido, estados, municipios e Distrito Federal), nem aindireta (autarquias,
fundagdes publicas, sociedades de economia mista e empresas publicas).
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Infere-se, portanto, que referidas entidades ndo se confundem com o Estado, tampouco integram a
estrutura deste, atuando em cooperacdo com o Poder Publico para o desempenho de atividades de
relevante interesse publico e social.

Logo, se ndo é possivel enquadrar as entidades do “ Sistema S’ no conceito de “administracdo publica
nacional”, defende-se que essas entidades n&o podem ser enquadradas no rol de sujeitos passivos dos
atos lesivos previstos na Lei 12.846/13, ndo podendo, portanto, instaurar 0 processo administrativo de
responsabilizacdo nem tampouco aplicar as sangoes previstas naLAC.

4. Posi¢Oes doutrinarias diver gentes

Oportuno ainda registrar gue existem entendi mentos doutrindrios contrarios ao acima esposado, ho
sentido de que determinadas pessoas juridicas, ainda que ndo integrantes do conceito de “administracdo
publica nacional”, estariam integradas no rol de sujeitos passivos dos atos lesivos previstosna LAC e,
portanto, seriam legitimados a instaurar o processo administrativo de responsabilizacéo e
consequentemente aplicar as sangbes administrativas previstasnaLe 12.846/13.

Inicialmente, Marcio de Aguiar Ribeiro[ 14] defende a extenséo da abrangéncia da sujei¢éo passiva da
Lei Anticorrupcdo a partir do didogo de fontesentrea LAC e aL e de Improbidade Administrativa (L ei
8.429/92), sob o argumento de que ambos os diplomas versam sobre moralidade administrativa e
combate a corrupgdo, no sentido de contemplar também os atos lesivos contra entidades cuja criacdo ou
custeio o erério haja concorrido paraformacdo do patriménio e/ou receita anual.

E que aLei de Improbidade Administrativa prevé como sujeitos passivos empresas e entidades que n&o
se enquadram no conceito “administracdo publica nacional” . Os sujeitos passivos do ato de improbidade
conforme art. 1° dalei de improbidade administrativa sdo:

e administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido,
dos estados, do Distrito Federal, dos municipios, de territorio;

e empresaincorporada ao patrimoénio publico ou de entidade para cuja criacdo ou
custeio o erério haja concorrido ou concorra com mais de cinguenta por cento do
patrimoénio ou dareceitaanual; e

e entidade que receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de
Orgéo publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erério hgja
concorrido ou concorra com menos de 50% do patrimoénio ou da receita anual.

Partindo-se para os ensinamentos de Daniel Amorim Assumpcao Neves e Rafael Carvalho Oliveira, “em
virtude da parceriaformal e do recebimento de vantagens por parte do Estado, as entidades do Terceiro
Setor encontram-se abrangidas pelo art. 1° daLe 8.429/92 e podem ser sujeitos passivos da improbidade
administrativa’.

Especificamente em relacdo aos servicos sociai s autbnomos, os autores defendem que “o recebimento de
contribuigdes sociais justifica qualificalos como sujeitos passivos do ato de improbidade”.

L ogo, associando o entendimento de Marcio de Aguiar Ribeiro no sentido de que deveria ser estendida a
abrangéncia da sujeicdo passivadaLei 12.846/13 a abrangéncia da sujeicéo passivadalei de
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improbidade administrativa ao entendimento de Daniel Amorim Assumpcéo Neves e Rafael Carvaho
Oliveira no sentido de que 0s servicos sociai s autdbnomos sao sujeitos passivos do ato de improbidade,
teriamos o resultado 16gico de que as entidades do “ Sistema S’ seriam sim sujeitos passivos dos atos
lesivos previstos na Lel Anticorrupcéo.

No mesmo sentido e ainda mais direto foi Horacio Augusto Mendes de Sousa ao defender a sujeicéo
passiva das entidades do terceiro setor em face dos atos lesivos previstos na LAC.

Adicionalmente, o autor se vale dos principios constitucionais da moralidade administrativa, da boa-fé e
controle nos atos e parcerias estatais com entidades do terceiro setor alegando que ao gerir recursos e
patrimdnio publicos, essas entidades podem ser consideradas “administracéo publica’, quando da gestéo
desses bens e recursos para fins de incidéncia do marco regulatério anticorrupgao.

Adicionalmente, o autor ainda aponta ser possivel estender as entidades do terceiro setor, por analogia
legal, amesmadisciplinadaLel de Improbidade Administrativa, que também considera vitima dos atos
improbos as entidades privadas que recebam recursos publicos, como é o caso do terceiro setor.

Com a devida vénia aos ilustres autores, ha uma enorme dificuldade em se trabalhar com analogia legal
aLlA no campo do direito administrativo sancionador, ainda mais com o fito de ampliar a sujeicéo
passiva previstana LAC, muito embora em outros ramos do Direito Administrativo (com excegéo ao
sancionador) a analogia possa ser sim considerada uma de suas fontes.

E que o Direito Administrativo sancionador possui principios proprios do direito sancionador tais como
devido processo legal, contraditorio, ampla defesa, presuncéo de inocéncia, legalidade estrita,
irretroatividade da norma sancionatOria dentre outros. Dada essa caracteristica especial, e em especial 0
principio da legalidade estrita € que ndo se aceita a analogia como fonte do direito administrativo
sancionador.

E fato que o legislador previu sujeicio passiva mais abrangente paraa Lei de Improbidade quando
comparada com aLei Anticorrupgdo. Entretanto essafoi a escolhalegislativa. Chama-se atencdo que a
segunda norma é de 2013, enquanto que a primeira é de 1992. Caso o legislador quisesse identidade
entre 0s sujeitos passivos nas duas normas, bastavater copiado na LAC a defini¢&o dos sujeitos passivos
japontuados na Lei de Improbidade.

Ademais, do ponto de vista pragmético, ha uma dificuldade formal e intransponivel que impede que as
entidades do “Sistema S’ possam avir ainstaurar o processo administrativo de responsabilizacao
previsto nalLei 12.846/13. E que |hes falta competéncialegal.

O artigo 8° da L AC aponta os sujeitos com competéncia para a instauracdo e julgamento de eventual
processos administrativos de responsabilizacdo. Nesse sentido vale a transcri¢éo da norma:

Art. 8°. A instauracdo e o julgamento de processo administrativo para apuragao
da responsabilidade de pessoa juridica cabem a autoridade méaxima de cada 6rgao
ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, que agira de oficio
ou mediante provocacdo, observados o contraditorio e a ampla defesa.

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 16/10/2017



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Ora, apenas a autoridade maxima de cada 6rgéo ou entidade dos poderes Executivo, Legidativo e
Judiciério é gque detém a competéncia legal parainstaurar e julgar um processos administrativos de
responsabilizagéo.

Entéo, se as entidades do “ Sistema S’ sdo autdbnomas, ndo pertencentes a administracéo diretaou
indireta, e, consequentemente, ndo pertencem aos trés poderes. Logo, lhes falta competéncialegal para
instauracdo e julgamento do processo administrativo de responsabilizagéo instituido pel o estatuto
anticorrupcao.

Ent&o, eventual processos administrativos de responsabilizacdo instaurado por uma das entidades do
“Sistema S’ serianulo por vicio insanavel de competéncia, haja vista esse vicio ndo ser passivel de
convalidacéo.

5. Conclusdes

Os sujeitos passivos dos atos lesivos tipificados na Lel Anticorrupcéo sdo a“administracéo pablica
nacional e estrangeira’. A norma apresentou o conceito de “administragdo publica estrangeira’,
deixando de conceituar o termo “administracédo publica nacional”, exigindo do operador da normauma
interpretacdo sistemética dos conceitos existentes em outras normas e aceitas pela doutrina do direito
administrativo brasileiro.

Partindo-se para alegislacéo e para a doutrina, entende-se possivel limitar o conceito de “administracéo
publica nacional” as pessoas discriminadas no art. 4° do Decreto lei 200/67, as quais compreendem a
Administracdo Direta e a Indireta, esta ultima subdividindo-se em autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundagdes publicas.

Analisando a natureza juridica das entidades do “ Sistema S’, verificou-se ndo ser possivel classificalas
como “administracdo publica naciona”, por ndo pertencerem nem a administracdo diretae nem a
administracéo indireta.

Em que pese a existéncia de posi¢des doutrindrias contrarias ao entendimento deste artigo, entende-se
ndo ser possivel a utilizagdo de analogia legal para ampliacéo a abrangéncia da sujeicéo passiva prevista
nalLe Anticorrupcéo afim deiguaélaasujeicdo passivadale deimprobidade administrativa.

Ademais, do ponto de vista pragmaético falta competéncialegal as entidades do “ Sistema S’ para
instaurar e julgar processos administrativos de responsabilizacéo.
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