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RESUMO

Em 1° de agosto de 2013, o Brasil editou a Lei Federal n° 12.846/2013, conhecida como Lei
Anticorrupcdo, que estabelece a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
por atos lesivos praticados contra a Administragdo Publica nacional ou estrangeira. Associada
ao atendimento de compromissos internacionais assumidos pelo pais, a nova legislagdo
insere-se no repertério institucional de enfrentamento da corrupcdo pelo Estado brasileiro e
incide sobre o ambiente ¢ o arranjo institucionais de controle da Administracdo Publica,
alcangando, em especial, os 6rgdos de controle interno que, nas ultimas duas décadas, tém
incorporado novas atribuigdes e procedimentos vinculados a prevencdo ¢ ao combate a
corrupcdo. Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar o processo de
institucionalizagdo da atividade de responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas pela
CGE-MG, 6rgdo central de controle interno do estado de Minas Gerais, a partir da Lei
Anticorrupcdo. Busca-se, assim, entender as competéncias que a citada legislagdo introduz na
atuacdo desse orgdo, a forma como ele busca recepcionar a nova competéncia ¢ mudancas
nele incidentes da perspectiva de seu desenho institucional em sentido amplo. A pesquisa, de
carater exploratério, adota abordagem qualitativa e estrutura-se sob a forma de estudo de caso,
abrangendo revisdo bibliografica do referencial tedrico institucionalista ¢ de outras tematicas
contextuais, andlise de documentos referentes a trajetéria institucional da CGE-MG e de
textos legais e respectivas doutrinas juridicas, assim como coleta ¢ analise de dados primarios,
obtidos mediante entrevistas semiestruturadas com agentes da CGE-MG cujo trabalho
relaciona-se diretamente a implementagdo da Lei Anticorrup¢do. Em termos de resultados,
destaca-se que a institucionalizacdo da atividade de responsabilizagdo de pessoas juridicas
encontra-se em processo de construcdo pela CGE-MG, sendo percebidas mudancas
institucionais de natureza enddgena, relacionadas a dimensdes operacionais e estratégicas da
atuacdo do o6rgdo, bem como mudangas institucionais de natureza sistémica, associadas a
interagdo com outros 6rgdos publicos e entidades representativas do campo de institui¢des de

controle interno, com a midia e com agentes do setor privado.

Palavras-chave: Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais. Controle interno.

Institucionaliza¢do. Lei Anticorrupgdo. Responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas.
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ABSTRACT

On August 1, 2013, the Brazil edited the Federal Law No. 12846/2013, Anti-corruption Law,
which establishes the administrative and civil liability of legal persons for harmful acts
committed against the National Public Administration or foreigner. Associated with the
fulfillment of international commitments assumed by the country, the new legislation
included in the repertoire of institutional confrontation of corruption by the brazilian State and
focuses on the environment and the institutional arrangement of the control Public
Administration, in particular the organs of internal control that, in the last two decades, have
incorporated new assignments and procedures linked to the prevention and fight against
corruption. In this context, the present study aims to analyse the general process of
institutionalization of administrative accountability activity of legal entities by the CGE-MG,
central organ of internal control of the state of Minas Gerais, from the Anti-corruption Law.
Search, understand the skills that the cited legislation introduces in the performance of this
organ, the way he seeks to approve the new competence and it changes your perspective
incidents institutional design in a broad sense. The research, exploratory, qualitative approach
adopts and develops in the form of case studies, covering literature review of theoretical
institutionalist and other contextual themes, analysis of documents relating to the institutional
trajectory GCE-MG and of legal texts and related legal doctrines, as well as collection and
analysis of primary data, obtained by means of semi-structured interviews with officers of the
CGE-MG whose work relates directly to the implementation of the Anti-corruption Law. In
terms of results, the institutionalization of liability of legal persons is in the process of
construction by the CGE-MG, being perceived institutional changes of endogenous nature,
related to dimensions strategic and operational performance of the organ, as well as
institutional changes of a systemic nature, associated with the interaction with other public
agencies and entities representing the field of internal control, with the media and with sector

agents private.

Keywords: Comptroller General of the state of Minas Gerais. Internal control.

Institutionalization. Anti-corruption Law. Administrative liability of legal persons.
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1 INTRODUCAO

O enfrentamento da corrup¢do figura como um tema prioritario na agenda
contemporanea, num cendario globalizado, caracterizado pela intensificacdo das relagdes entre
paises, pela internacionalizagdo das praticas comerciais e pela concentragdo de poder
econdmico das organiza¢des empresariais. Nas ultimas décadas, houve incremento da
articulagdo entre Estados e organismos internacionais quanto a matéria, expresso na
celebracdo de convengdes e no fomento a adogdo de medidas de transparéncia e controle
social, de reforma legal e institucional, bem como de boa governanga e utilizagdo eficiente

dos recursos publicos.

Importantes avangos institucionais no combate a corrup¢io foram verificados
no Brasil nas duas ultimas décadas, sobretudo no ambito federal. Destacam-se, nesse sentido,
o aprimoramento do marco legal e o incremento da capacidade de atuag@o de orgdos de
controle e investigacdo, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), a Policia Federal e o
Ministério Publico (AVRITZER, 2016; HAGE, 2010). No entanto, a corrup¢do permanece

como um grande problema para o pais.

Pesquisa realizada pela Transparéncia Internacional, em 2013, apontou que
70% dos entrevistados brasileiros consideravam a corrup¢do no setor publico um problema
gravissimo (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2013). Nesse mesmo ano, as
manifestagdes populares ocorridas em junho, dentre a multiplicidade de bandeiras e interesses
sociais envolvidos, indicaram a articulagdo difusa de reivindicagdes por mais e melhores
politicas publicas com a exigéncia do combate a corrup¢do. Dados obtidos recentemente pela
organizacdo ndo governamental Corporacion Latinobarometro (2017), indicaram que, no

Brasil, a corrupgdo tem sido considerada o principal problema nacional.

Nao se desconsideram os limites analiticos que a mensuragdo subjetiva da

~ . . 1 . , . .
corrup¢do implica’, tampouco o contexto social e politico no qual os dados acima foram

! Citam-se, nesse sentido, as criticas formuladas por Avritzer (2012) ao indice de percepgdo da corrupgdo da
Transparéncia Internacional, a saber: i) ¢ dependente dos interesses ¢ da visdo politica dos dirigentes de grandes
corporagdes internacionais em relagdo a um pais ¢ ao seu governo; ii) sdo influenciados pelo maior ou menor
grau de pluralismo existente na midia, uma vez que o interesse desta em ndo deixar um escandalo sair de pauta
pode alterar a sua percepgio pelos individuos; ¢ iii) as perguntas de pesquisa concentram-se, por vezes, no
campo dos comportamentos de funciondrios publicos, nio indagando condutas problematicas do setor privado.
15



obtidos, permeado pela divulgacdo de escandalos investigados na Operacdo Lava a Jato?,
dentre outras operagdes e ag¢des judiciais muito noticiadas. Contudo, interpreta-se essa alta
percepcdo da corrupcgdo pela populacdo brasileira como indicativa de permanéncias no que
tange a praticas corruptas no pais, bem como da sensac¢do de insuficiéncia dos esforgos
governamentais para lidar com a questdo, a desafiar, portanto, dentre outros ambitos, a

melhoria dos controles estatais para enfrentamento da corrupgao.

Apesar de denuncias sobre corrup¢do dominarem o noticidrio nacional ha
algum tempo, nem sempre a abordagem traduz-se em debate publico sobre causas, efeitos,
custos e possiveis saidas para o problema. Atualmente, a corrupgdo figura como uma grande
pauta politica no pais, cuja tematizagdo pela midia e por outros atores politicos, associada as
formas adotadas para seu enfrentamento, tem resultado em intensa crise politica e
institucional. Como episodio central dessa crise, tem-se o impedimento da presidente Dilma
Roussef, em 2016, marcado pela polarizagido entre os que acreditam na legalidade do processo
e aqueles convencidos de ter se tratado de um golpe de Estado, mediante utilizagio seletiva da

pauta da corrupg¢do contra o entdo governo e alguns partidos (SANTOS, 2017).

Nesse cenario de intensa instabilidade, visualiza-se a necessidade de retomar o
debate da corrup¢do como uma questdo de aprimoramento institucional, tendo em vista que
ela envolve a capacidade das instituigdes de coibir o fendmeno e punir aqueles que o praticam
(AVRITZER, 2016). Assim, entende-se que permanece como questdo a ser enfrentada pela
sociedade brasileira o estabelecimento e a consolidacdo de formas efetivas de prevencdo e
combate a corrup¢do, em consonancia com o respeito as institui¢des democraticas, o
equilibrio entre eficiéncia na gestdo publica e controle, a maior integragdo entre o controle
institucional e o controle social, bem como o incremento da responsividade e da transparéncia

governamentais, inclusive quanto as atividades das burocracias dos 6rgdos de controle.

* Trata-se de investigacdo iniciada em 2014, pela Policia Federal (PF), que apura um suposto esquema de
corrupgdo ¢ lavagem de dinheiro envolvendo operadores financeiros, membros administrativos da empresa
estatal Petroleo Brasileiro S.A (Petrobras), agentes politicos, executivos de grandes empreiteiras brasileiras,
dentre outros. No curso da Operagdo, foi constituida uma “forga-tarefa”, com o envolvimento de 6rgdos como o
Ministério Publico Federal ¢ a Receita Federal. A Lava Jato ¢ apontada como marco, pelos 6Orgios
investigadores, em razdo do volume de recursos supostamente desviados, da ordem de bilhdes de reais, ¢ da
expressdo econdmica e politica dos investigados (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2017). Por outro lado, a
Operagdo ¢ alvo de intensas criticas, relacionadas aos procedimentos de delagdo premiada, prisdes preventivas ¢
condugdes coercitivas; a grande exposigdo mididtica ¢ a vazamentos de informagdes a imprensa; a inobservancia
de garantias fundamentais dos acusados; a impactos negativos ao sctor produtivo nacional, ao alegado
partidarismo da investigagio, dentre outros pontos de critica.
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Dentre as inovag¢des no marco legal de enfrentamento da corrupgdo, figura a
Lei Federal n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupg¢do, Lei da
Empresa Limpa ou Lei da Probidade Empresarial®, que entrou em vigor em 29 de janeiro de
2014 e dispde sobre a responsabiliza¢do administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica

de atos contra a Administra¢do Publica nacional ou estrangeira (BRASIL, 2013).

A aprovagdo da Lei Anticorrup¢do insere-se num contexto internacional de
crescimento de demandas regulatérias voltadas as pessoas juridicas, de que sdo exemplos
convengdes firmadas em matéria de combate a corrup¢do e ao suborno transnacional nos
ambitos da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), da
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) e da Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU).
Nacionalmente, articula-se com uma maior reagdo da opinido publica quanto & atuagdo de
agentes coletivos privados, sobretudo empresas, em praticas de corrup¢do, cuja repercussao
por meio de escandalos e denuncias diversos envolvendo as relagdes entre grandes empresas,
partidos politicos, agentes publicos, dentre outros, expde a dimensdo do problema da

corrupg¢do e as fragilidades postas a democracia brasileira.

Tendo completado quatro anos de vigéncia, a Lei Anticorrup¢do insere-se no
repertorio institucional de enfrentamento da corrupgdo pelo Estado brasileiro e incide sobre o
ambiente e o arranjo institucionais de controle da Administragdo Publica, alcangando, em
especial, os 6rgdos de controle interno que, nas ultimas duas décadas, t€ém incorporado novas
atribui¢des e procedimentos vinculados a prevengdo e ao combate a corrupg¢do, num
movimento de institucionaliza¢do cujo paradigma ¢ a Controladoria-Geral da Unido (CGU),
criada em 2003, e, atualmente, denominada Ministério da Transparéncia e Controladoria-

Geral da Unido”.

No ambito da Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais, a Lei
Anticorrup¢do foi regulamentada por meio do Decreto Estadual n® 46.782, de 24 de junho de
2015, e tem, como entidade de referéncia, a Controladoria-Geral do Estado (CGE-MG), 6rgéo
central do controle interno estadual, que adquiriu competéncia para o processamento € a

aplicagdo de sanc¢des as pessoas juridicas em caso da pratica dos atos lesivos previstos no

? Nesta dissertagdo, serd utilizada a denominagdo Lei Anticorrupgiio (LAC), por ser a mais comum na literatura.
* Apesar da alteraciio da denominagio, ocorrida em 2016, permaneceu a sigla CGU.
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artigo 5° da Lei Anticorrup¢do. Essa nova competéncia soma-se as atribuigdes preexistentes

do 6rgdo, ja bastante amplas, com as quais interage.

Nesse contexto, a presente dissertacdo objetiva analisar, a luz da teoria
institucional, o processo de institucionalizagdo da atividade de responsabilizagdo
administrativa de pessoas juridicas pela CGE-MG a partir da Lei Federal n°® 12.846/2013. As
questdes que conduzem a pesquisa podem ser assim colocadas: Quais as competéncias que o
novo marco normativo introduz na atuagdo do orgdo central de controle interno do Poder
Executivo estadual? Como a CGE-MG tem recepcionado a nova competéncia da perspectiva
de seu desenho institucional? Quais sdo as mudangas incidentes no orgdo associadas a Lei

Anticorrup¢do e em quais dimensdes essas mudangas incidem?

Tal problema de pesquisa situa-se num contexto analitico mais amplo que
articula os seguintes aspectos: i) a necessidade de aperfeigoamento dos controles da
Administragdo Publica num contexto democratico; ii) o papel que deve ser cumprido pelo
controle institucional interno de cada Poder; ii1) a identificagdo do combate a corrupgdo como
um enfoque relevante da atuagdo dos o6rgdos de controle interno nas duas ultimas décadas, a
partir da incorpora¢do de novas atribui¢des e procedimentos por parte desses orgdos; iv) a
oportunidade de ampliar o escopo da abordagem governamental anticorrupgao,
tradicionalmente direcionada a figura dos agentes publicos, a partir do desvelamento do papel
dos agentes privados nas relagdes corruptas, v) o desenvolvimento de mecanismos mais
efetivos de combate a corrupgdo, que influenciem a dindmica de custos e beneficios dos atos
de corrupcdo, aumentando os primeiros e reduzindo os segundos; e vi) a oportunidade do
estabelecimento de modalidades de responsabilizacdo adequadas & natureza e ao modus
operandi dos ilicitos de corrupgdo e que alcancem as pessoas juridicas envolvidas em atos

lesivos a Administragdo Publica.

O problema de pesquisa proposto contempla questdes tedricas, administrativas
e institucionais que possuem densidade, amplitude e relevancia na agdo estatal contemporanea
e aborda um marco normativo recente, que representa uma inovac¢ido na atuagdo estatal no
enfrentamento de praticas de corrupg¢do que envolvem pessoas juridicas, cuja repercussao
legal e institucional carece de estudos no ambito académico. Tal problematica associa-se ao

pressuposto de que o exercicio das competéncias estabelecidas na Lei Anticorrupgio envolve
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ajustes no arranjo institucional da CGE-MG, sejam de natureza operacional, a exemplo da
criagdo de setores, rotinas, processos de trabalho e recursos humanos especializados, sejam de
natureza estratégica, com potenciais repercussdes na missao e na visao institucional do 6rgdo

central de controle interno.

Cogita-se que essa constru¢do da capacidade de acdo da CGE-MG para
responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas abranja mudanc¢as no sentido da
especializac¢do da sua estrutura organizacional e da maior interagdo entre as areas finalisticas
ou macrofun¢des do o6rgdo, a saber, auditoria, correi¢do administrativa e transparéncia, além
de alteragdes na interface do 6rgdo com outras entidades de controle. Vislumbra-se, ademais,
que a atividade de responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas decorrente da Lei
Anticorrupg¢do possui contornos inovadores e sensiveis, associados ao manejo de institutos
processuais de natureza negocial, a exemplo do acordo de leniéncia, apontando, também, para
a possibilidade de maior intera¢do do 6rgdo de controle interno com atores do setor privado e

da midia, por exemplo.

Metodologicamente, a pesquisa possui abordagem qualitativa e carater
exploratorio, tendo sido estruturada sob a forma de estudo de caso. Entende-se que essa
abordagem oportuniza a formulacdo de descri¢des aprofundadas de contextos, processos e
mecanismos pouco conhecidos ou pouco explorados, visando a um melhor entendimento
sobre a atuacdo estatal e a produgdo de conhecimento aplicavel ao seu aprimoramento
(PIRES; LOPEZ; SILVA, 2010). Ademais, a escolha de uma pesquisa qualitativa implica
estabelecer, a priori, que o resultado ndo se volta a generalizagdo, e sim a analise, em

profundidade, de um namero reduzido de situagdes (YIN, 2000).

Consigna-se, ainda, que a opgdo pelo estudo de caso da implementacdo da Lei
Anticorrup¢do no ambito do Poder Executivo do estado de Minas Gerais decorreu da
percepcdo de que a maioria dos estudos sobre a estruturacdo e a atuagdo do controle interno
governamental produzidos no ultimo periodo focou-se nas politicas e nas institui¢des em nivel
federal. Tal fato denota lacuna de andlises que contemplem as instituigdes de controle interno
dos entes subnacionais. Aliada & vinculag@o funcional da autora, que € servidora da carreira
de auditoria interna da CGE-MG, essa percepc¢ao justifica a opgdo pelo desenvolvimento da

pesquisa de forma a evidenciar politicas e esforcos institucionais observados na

19



Administragdo Publica do estado de Minas Gerais e, assim, contribuir com a maior oferta de

pesquisas com foco nas experiéncias e nos desafios colocados aos entes estaduais.

Num primeiro plano, foi realizada revisdo bibliografica do referencial teorico
institucionalista (ou institucional), tendo por foco os conceitos de institucionalizagio,
mudangas institucionais, ambiente e arranjo institucionais, campos organizacionais e
isomorfismo. Buscando explicar porque as institui¢des surgem, transformam-se ou tornam-se
estaveis, bem como investigar como a defini¢do de regras formais ou informais e de padroes
assume a condi¢do de valores e adquirem legitimidade nas sociedades, a teoria institucional
revela-se util a analise do processo de enraizamento de organizagdes, estruturas, atividades e

praticas.

Num segundo plano, revisou-se a bibliografia sobre corrup¢@o, controle da
Administragdo Publica, instituigdes de controle interno, accountability, bem como formas de
sancionamento estatal e de responsabilizagdo de pessoas juridicas, que conformam o contexto
analitico mais amplo da pesquisa. A mobilizagdo dessas tematicas foi entendida como
relevante para a compreensdo do ambiente e do arranjo institucionais que cercam as

institui¢des de controle interno e nos quais incidem as disposi¢des da Lei Anticorrupgao.

Fixado o eixo tedrico da pesquisa, desenvolveu-se a etapa empirica, que se
desdobrou em duas vertentes. A primeira delas consistiu: 1) na coleta e analise de documentos
referentes a trajetéria institucional da CGE-MG, a saber, leis e decretos sobre a sua
organizagdo administrativa, normativos internos, leis e planos de natureza orgamentaria,
relatérios gerenciais e de prestagdo de contas, publicagdes, noticias divulgadas em sitios
eletronicos oficiais, dentre outros, com destaque para mudangas verificadas a partir de 2013,
ano de edi¢do da Lei Anticorrup¢do; e ii) na analise dos dispositivos da Lei Anticorrupgdo e
do regulamento estabelecido pelo Poder Executivo do estado de Minas Gerais, mediante

analise dos textos legais e da respectiva doutrina juridica.

Por sua vez, a segunda vertente contemplou a coleta e analise de dados
primarios, obtidos mediante entrevistas semiestruturadas com gestores, ex-gestores e demais
servidores da CGE-MG cujo trabalho relaciona-se diretamente a implementacdo da Lei

Anticorrup¢do. As entrevistas destinaram-se a captacdo de percepgdes Uteis a descrigdo
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aprofundada do contexto analisado e dos processos decisorios relativos a mencionada
implementagdo, além de aspectos de accountability envolvidos na institucionalizagdo da

atividade de responsabilizagdo de pessoas juridicas pelo orgdo estadual.

A partir da analise documental, foram selecionados sete atores chave para
realizag@o das entrevistas, detentores de perfis estratégico, gerencial e operacional em relagdo
a atividade de responsabilizagio de pessoas juridicas, tendo em vista o exercicio de cargos de
Controlador-Geral, Corregedor-Geral, Superintendente e Diretor. O convite para participagao
das entrevistas foi objeto de ciéncia a CGE-MG e contou com a anuéncia formal do 6rgao,
resultando na adesdo de cinco dos sete agentes inicialmente selecionados. Contemplando
cerca de 70% dos atores relevantes identificados, e diante dos dados obtidos nas entrevistas,
realizadas nos meses de outubro e novembro de 2017, entendeu-se que a coleta dos dados foi

explorada em grau satisfatério, atingindo, assim, o ponto de saturagdo.

O roteiro geral da entrevista compde o Apéndice desta dissertagdo, tendo sido
adaptado aos citados perfis, conforme nele detalhado. No tratamento dos dados, foi utilizada a
analise de conteudo, compreendida como conjunto de técnicas de analise que tem o proposito
de descrever sistematica e objetivamente o conteido das mensagens, permitindo armazenar a
informagdo de forma util ao pesquisador e realizar inferéncias a partir dos dados (BARDIN,
1977). Para tanto, as entrevistas foram transcritas e os dados sistematizados e categorizados, a
partir de critérios previamente definidos, atinentes as dimensdes exoOgenas, endogenas e

sistémicas das mudangcas institucionais abordadas no referencial teorico.

Cumpre ressaltar que esta introdugdo ndo esgota as descri¢gdes metodoldgicas
aplicaveis a presente pesquisa, as quais serdo objeto de considera¢des adicionais no decorrer

dos capitulos, quando oportunas.

Quanto a estrutura, a dissertagdo apresenta oito capitulos, sendo o primeiro esta
Introducgdo, destinada a apresentar e delimitar o tema da pesquisa, considerados o contexto
analitico no qual ela se insere, o problema de pesquisa e os objetivos definidos, assim como a
metodologia adotada. No segundo capitulo, sdo apresentados conceitos e modelos analiticos

centrais da teoria institucional, mobilizados para compreender o processo de
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institucionalizagdo da atividade de responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas por

atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao.

Segue-se, entdo, o terceiro capitulo, que apresenta abordagens centrais sobre a
corrupc¢do identificadas na literatura da Ciéncia Politica, da Administragdo Publica e do
Direito, relevantes a compreensao do papel atribuido aos agentes privados, sobretudo os entes
empresariais, nas praticas corruptas. Esse capitulo trata, também, da emergéncia da corrupgdo
na agenda politica e econdmica internacional, assim como das convengdes internacionais
sobre o tema celebradas a partir da década de 1990, as quais s3o importantes elementos

contextuais da edi¢cdo da Lei Anticorrupgao.

No quarto capitulo, examinam-se os contextos politicos e institucionais mais
amplos, assim como os marcos teoricos que informaram a Lei Anticorrup¢do, conformadores
de conjunturas criticas do processo de mudancga institucional analisado. Abordam-se, ainda,
normativos que tratam da responsabilizagdo de pessoas juridicas no ordenamento brasileiro,
procedendo-se a analise da responsabilidade administrativa instituida pela Lei Anticorrupg¢io,

considerada um fator exdgeno incidente na atuagdo da CGE-MG.

O quinto capitulo discute o arranjo institucional de controle da Administra¢do
Publica brasileira, entendido como o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem
a forma particular de coordenagdo de atores e interesses na implementagdo de uma politica
especifica. Parte-se da abordagem do arranjo mais amplo de institui¢des de controle que
operam no pais pos-Constitui¢do de 1988, compreendidas como parte integrante das
institui¢des de accountability, para enfocar os arranjos e dinamicas proprias dos orgdos de
controle interno e, num terceiro momento, explorar o sistema de controle interno do Poder

Executivo do estado de Minas Gerais, que tem a CGE-MG como 6rgéo central.

O sexto capitulo compreende a andlise da regulamentagdo da Lei
Anticorrup¢do pela Administragdo Publica estadual, interpretada como marco inicial da
institucionalizagdo da nova atividade de responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas
pela CGE-MG. Na sequéncia, o sétimo capitulo abarca a discussdo acerca das mudangas
incidentes no arranjo institucional da CGE-MG associadas a atividade de responsabilizagio

administrativa de pessoas juridicas, de uma perspectiva endogena, que se subdivide em
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dimensdes operacionais e estratégicas, e de uma perspectiva sistémica, que contempla a
interagdo com outros 6rgdos publicos e entidades representativas do campo de institui¢des de
controle interno, além de dindmicas que envolvem relagdes com a midia e com agentes do

setor privado, compreendidas como fontes de desafios para a atuagdo accountable do 6rgao.

Por fim, o oitavo capitulo contém as consideragdes finais da pesquisa,

confrontando os achados da investigagdo com os objetivos inicialmente levantados.
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2 TEORIA INSTITUCIONAL

Neste capitulo sdo apresentados conceitos e modelos analiticos centrais da
teoria institucional, mobilizados para compreender o processo de institucionalizagdo da
atividade de responsabiliza¢do administrativa de pessoas juridicas por atos lesivos previstos
na Lei Federal n° 12.846/2013, também denominada de Lei Anticorrup¢do (LAC). A escolha
desse quadro de referéncia tedrico associa-se ao prognostico de que a nova legislagdo
representa uma inovagdo no repertério institucional do Estado no enfrentamento de praticas
de corrupgdo, com incidéncia sobre o ambiente e o arranjo institucionais de controle da
Administragdo Publica do Poder Executivo do estado de Minas Gerais, alcancando, em
especial, a Controladoria-Geral do Estado (CGE-MG), organizagdo publica que adquire
competéncia para o processamento e a aplicagdo de san¢des administrativas as pessoas

juridicas.

Assim como outros orgdos de controle interno governamental, a CGE-MG vé-
se diante do desafio de criar capacidade institucional para o exercicio dessa atividade de
responsabiliza¢do, num contexto de agles e interagdes intra e interorganizacionais. Diante
desse desafio, emerge como questdo analitica compreender como os agentes, notadamente as
organizagdes formais, atuam para transformar uma competéncia legal em estruturas,
procedimentos e praticas administrativas e quais aspectos de institucionalizagdo estdo

envolvidos nesse processo.

Para melhor compreensao, optou-se por estruturar o capitulo em trés segdes,
que contém, respectivamente, uma breve sintese do desenvolvimento da teoria institucional, a
conceituagdo de instituicdo e de institucionalizagdo e a apresentacdo de dindmicas a elas

associadas, bem como a discussdo sobre campos organizacionais e isomorfismos.

2.1 Teoria institucional: breve desenvolvimento

Os estudos que enfocam o papel desempenhado pelas institui¢des na

determinag@o dos resultados sociais, econdmicos e politicos das a¢des dos individuos e das

organizagdes constituem o institucionalismo ou a teoria institucional, sendo agrupados pela
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literatura em dois movimentos principais: o velho institucionalismo, ou simplesmente

institucionalismo, € 0 novo institucionalismo ou neoinstitucionalismo.

O velho institucionalismo tem suas origens nas ultimas décadas do século XIX
e, sob a perspectiva do campo da anélise organizacional, caracteriza-se pela consideracdo dos
conflitos de interesse como fator central nas institui¢des, pela énfase a estrutura informal das
institui¢des, pelo entendimento de que o /ocus de institucionaliza¢do € a propria organizagdo e
de que a dindmica organizacional € representada pela mudancga institucional (DIMAGGIO;

POWELL, 1999).

Tolbert e Zucker (2014) registram que o estudo das organiza¢des ¢
relativamente recente dentro do campo da Sociologia, atribuindo aos trabalhos funcionalistas
de Merton e seus discipulos, no final da década de 1940, o marco no reconhecimento das
organizagdes como um fendomeno social distinto e merecedor de enfoque préprio. Um desses
discipulos, Philip Selznick, ¢ apontado como precursor da perspectiva institucional, ao
reconhecer que as organizagdes ndo agem somente baseadas em seus papéis formais, mas
também a partir de sistemas de valores, tendo operado uma diferencia¢do analitica entre
organizag¢do e institui¢do, sendo a primeira definida como instrumento técnico de mobilizagdo
de recursos para alcance de resultados determinados, ao passo que a instituigdo €
compreendida como algo maior, como organismo adaptavel e receptivo forjado pelas pressdes
e necessidades sociais (CARVALHO, VIEIRA; GOULART, 2005). Para Selznick (1996),
uma organizagdo se institucionaliza a partir da introdug@o de valores e, a medida que isso
ocorre, ela tende a alcangar uma competéncia distinta ou até mesmo uma incapacidade
treinada, o que indica que o processo de institucionalizagdo confere qualidades que vao além

das exigéncias técnicas e operacionais.

A partir da década de 1970, a teoria institucional ganhou novo félego, sob a
denominag¢do de “novo institucionalismo” ou neoinstitucionalismo, num contexto em que
novas perspectivas colocaram em xeque a natureza exclusivamente técnica e racional das
organizagdes, mediante tematizacdo da influéncia de elementos cognitivos, politicos, culturais
e normativos do ambiente, limitadores da acdo organizacional objetiva e neutra (CALDAS;

FACCHIN, 2005, p. 48).
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Conforme afirmam Hall e Taylor (2003), o neoinstitucionalismo ndo constitui
uma corrente de pensamento unificada, sendo possivel identificar pelo menos trés escolas
neoinstitucionalistas, que adotam enfoques e métodos de analise distintos, a saber, o
institucionalismo histérico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo

sociologico.

O institucionalismo historico desenvolveu-se como uma reagdo a analise da
vida politica em termos de grupos e ao estruturo-funcionalismo, dominantes na Ciéncia
Politica nas décadas de 1960 e 1970. Os teoricos do institucionalismo histérico consideravam
que a organizagdo institucional da comunidade politica era o principal fator a estruturar o
comportamento coletivo e a explicar resultados sociais distintos, diversamente do enfoque
estruturo-funcionalista as caracteristicas sociais, psicologicas ou culturais dos individuos. De
modo geral, as instituicdes sdo definidas como “procedimentos, protocolos, normas e
convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politicas

ou da economia politica” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 196).

Como caracteristicas proprias dessa escola, Hall e Taylor (2003) identificam: 1)
tendéncia a conceituagdo da relacdo entre instituigdes e comportamento individual em termos
muito gerais, a partir das perspectivas calculadora e cultural; i1) énfase nas relagdes de poder e
nas assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das institui¢des;
ii1) concepcdo de desenvolvimento institucional que privilegia as trajetorias (dependéncia de
trajetoria), as situagdes criticas (periodos de continuidade e situagdes criticas) e as
consequéncias imprevistas, e 1v) compreensdo das instituigdes numa cadeia causal que
contempla outros fatores, particularmente os desenvolvimentos socioecondmicos e a difusdo

das ideias e crengas.

A segunda escola neoinstitucionalista, denominada de escolha racional, surgiu
a partir da assimila¢do de recursos tedricos tipicos da “nova economia da organizag¢do”, que
enfocam a importancia dos direitos de propriedade, das rendas e dos custos de transa¢do’ para
o desenvolvimento e o funcionamento das institui¢des. Uma tese particularmente influente foi
desenvolvida por Oliver Williamsom, segundo o qual o desenvolvimento de uma institui¢ao

pode ser explicado como um esforgo de reduzir os custos de transagdo associados a realizagdo

> Compreendidos como os custos de negociagio, execucio e cumprimento dos acordos (DIMAGGIO; POWELL,
1999).
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de uma determinada atividade sem passar por essa instituigdio (HALL; TAYLOR, 2003, p.
203). Destacam-se, ainda, as teorias acerca dos mecanismos institucionais de controle dos
principais sobre as a¢des de seus agentes, denominada de teoria ou modelo agente-principal,

bem como os modelos analiticos fundamentados na teoria dos jogos.

Em que pesem as variagdes internas, a maioria das analises do
institucionalismo da escolha racional pressupde o carater utilitirio e maximizador das
preferéncias dos agentes, o que, na auséncia de arranjos institucionais limitadores das ac¢des
individuais, acarretam uma série de dilemas de ac¢do coletiva, definidos como situa¢des em
que a ac¢do individual voltada a maximizar preferéncias pode produzir resultados sub-6timos
para a coletividade. Destaca-se, também, a énfase no papel das institui¢des como mecanismos
que estruturam as intera¢des, fornecem informagdes e reduzem as incertezas no tocante ao
comportamento dos outros agentes, bem como a compreensdo do processo de criacdo de
instituigdes a partir da no¢do de acordo voluntario entre os atores interessados (HALL;

TAYLOR, 2003).

A escola do institucionalismo socioldgico, por sua vez, constituiu-se no campo
da Sociologia, no quadro da teoria das organizac¢des, remontando ao fim da década de 1970
(HALL; TAYLOR, 2003, p. 207). Para os teoricos do institucionalismo sociologico ndo era
apenas a racionalidade e a eficacia supostamente inerentes que explicavam a adogdo das
formas e dos procedimentos institucionais pelas organiza¢cdes modernas, devendo-se
considerar, também, as praticas culturais e os atributos de legitimidade, comparaveis a mitos e
cerimoOnias. Em outros termos, o institucionalismo socioldgico atenta para o fato de que a
legitimidade ndo ¢ dada, e sim construida institucionalmente, por meio da estruturagdo de

padrdes e da adequacgdo das condutas.

Hall e Taylor (2003) apontam trés propriedades distintivas do institucionalismo
sociologico, a saber: 1) a tendéncia a definir as instituigdes de maneira muito mais global,
incluindo ndo so6 as regras, procedimentos ou normas formais, como também os sistemas de
simbolos, os esquemas cognitivos ¢ os modelos morais de significados que guiam a agdo
humana, rompendo, assim, a dicotomia entre instituicdes e cultura; ii) o enfoque na
“dimensdo cognitiva” do impacto das instituigdes, relativa ao modo como as instituigdes

influenciam o comportamento ao fornecerem esquemas, categorias e modelos interpretativos,
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elementos indispensaveis a acdo dos individuos; e iii) o entendimento de que a adogdo de
novas praticas institucionais pelas organiza¢des fundamenta-se menos no aumento da sua

eficiéncia do que no reforco de legitimidade social que a inovagdo oferece.

Assim, na perspectiva do institucionalismo socioldgico, a questdo fundamental
¢ saber o que confere legitimidade a certos arranjos institucionais diante de outros,
especialmente no cendrio de expansdo do papel regulador do Estado moderno, de crescente
profissionalizag@o de esferas de atividades, de adog@o de praticas em rede e de processos em

escala transnacional, com reflexos sobre as fontes de autoridade e de legitimidade.

Em que pesem as divergéncias e as limitagdes proprias a cada uma, as
correntes neoinstitucionalistas guardam consenso quanto ao seguinte aspecto: as instituigdes
importam. E, a partir desse entendimento, repertorios relevantes foram disponibilizados para a

compreensdo da sociedade.

Reconhecendo a diversidade do quadro analitico que compde o
neoinstitucionalismo, esta dissertagdo enfatizara a vertente sociologica, pela filiagdo ao campo
da teoria das organizag¢des, recorrendo, ainda, a elementos da escola histérica, especialmente
para a analise dos contextos sociais, politicos e institucionais que influiram na edig¢do da Lei
Anticorrup¢do e nos quais se da a atuacdo do controle interno governamental e,
especificamente, da CGE-MG. Esse intercambio visa a enriquecer o repertdrio analitico da
presente pesquisa, intencionado por meio da maior interagdo entre as escolas

neoinstitucionais.

2.2 Institui¢cdes e processos de institucionalizacio

A defini¢cdo do que seja uma institui¢do ndo ¢ algo consensual. Por um lado,
tém-se defini¢gdes que enfatizam o papel das instituigdes como “as regras do jogo” numa
sociedade, constrangimentos humanamente criados que definem os limites, o curso e as
oportunidades de agdo possiveis aos agentes (NORTH, 1990). De outro lado, ha autores que
concebem as institui¢des de forma mais alargada, associando-as a um “padrdo ou ordem

social”, a “sequéncias de interacdo padronizadas” para as quais existe “algum conjunto de

2

recompensas e san¢des” (JEPPERSON, 1991, p. 145).
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Nessa concep¢do mais ampla, as institui¢des sdo estruturas de programas ou
regras que estabelecem identidades e linhas de acdo para essas identidades, autorizando e
controlando simultaneamente, produzindo, entdo, vinculos de perspectivas ou expectativas
reciprocas de previsibilidade (JEPPERSON, 1991). Tal definicdo abrange uma diversidade
muito grande de arranjos organizacionais, que vao desde grandes corpora¢des empresariais a

formas associativas locais, sindicatos, movimentos sociais, etc.

Para Carneiro (2000), ainda que se reconheca relevancia académica no exame
detido das divergéncias dos conceitos de instituigdo, a ambiguidade existente ndo configura
visOes contraditorias, mas reflete a abrangéncia dos campos de aplica¢do do conceito. Firma-
se, entdo, como ideia central no presente trabalho, a compreensdo de que as instituigdes
incidem sobre as percepgOes, as preferéncias, as capacidades e as identidades dos atores

individuais ou coletivos, influindo, também, sobre as formas de interagdo entre esses atores.

As institui¢des podem ser formais, a exemplo das leis, ou informais, que se
expressam como tradi¢gdes, costumes e valores, tipos que compdem uma matriz institucional
mais ampla e nela interagem. Na vis@o de North (1990), as institui¢des formais podem mudar
com maior facilidade e requerem a acdo coercitiva do Estado (enforcement) para serem
observadas. Dessa forma, a capacidade de fazer com que as disposi¢des institucionais sejam
observadas ¢ um aspecto relevante do desenho das instituigdes formais, derivando, por vezes,
o desenvolvimento de outras institui¢des voltadas ao controle e a responsabilizacdo dos atores
em caso de descumprimento das regras, a exemplo do sistema judicial e do controle interno

governamental abordado neste trabalho.

Enquanto as instituigdes sdo as regras do jogo, os individuos e as organizagdes
sdo os jogadores, cabendo destacar que, contemporaneamente, os principais atores nos
sistemas econdmico e politico sdo organizagdes formais, definidas por Meyer e Rowan (1999)
como sistemas de atividades controladas e coordenadas que surgem quando o trabalho ¢
incorporado em redes complexas de relagdes técnicas e intercimbios que ultrapassam
fronteiras. Os autores atentam para o fato de que, nas sociedades modernas, as estruturas de
organizagdo formal surgem em contextos muito institucionalizados, dominados por

institui¢des legais e pela burocracia.
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Zucker (apud SCOTT, 1991, p. 166) também destaca a burocracia como uma
instituicdo: adotada, inicialmente, como uma forma organizacional associada a uma melhor
eficiéncia das manufaturas e dos servigos publicos, a burocracia institucionalizou-se,
difundindo-se para outras classes de atividades coletivas, ao ponto de ser caracterizada, pelo
citado autor, como a “forma institucional superior na sociedade moderna”. Nesta dissertagao,
a analise recai sobre processos incidentes no setor publico, razdo pela qual se mostra
fundamental a considerag@o de aspectos institucionais tipicos da burocracia, como os atributos
de racionalidade, legalidade, impessoalidade e especializagdo pressupostos na estruturagdo

das atividades e rotinas.

As politicas publicas® também podem ser tomadas como instituicdes, pois elas
estabelecem regras que moldam o comportamento dos atores, em outras palavras, delimitam
quem eles s3o, o que eles querem ou como e com quem eles se organizam (PIERSON, 2006).
Assim, politicas publicas criam e modelam interesses e atores, os quais conformam o

processo politico.

De acordo com Goodin (apud PIRES, 2001, p. 42) o processo de
institucionalizagdo caracteriza-se, centralmente, pela natureza estavel, recorrente e repetitiva
do comportamento social que decorre das instituicdes, sendo possivel defini-lo como o
processo mediante o qual organizagdes e procedimentos adquirem valor e estabilidade. Essa
estabilidade vincula-se a fun¢@io das institui¢des de reduzir incertezas, o que ocorre se
satisfeitas duas condigOes: a primeira delas refere-se a imposi¢ao, ao controle e a aplicacdo de
sang¢do no caso de descumprimento das disposi¢des institucionais; a segunda, a aceitagdo ou a
legitimidade da institui¢gdo por parte dos atores envolvidos nos processos sobre os quais

dispde.

A institucionalizagdo, compreendida como o processo para alcangar
determinado padrdo ou ordem social, ¢ uma propriedade relativa, uma vez que a consideragdo
de um objeto como uma institui¢do representa uma escolha diante do contexto analitico.
Desse modo, diz-se que um padrao social estd institucionalizado quando se ativa

“relativamente por si mesmo”, mediante reprodugdo rotineira de procedimentos que apoiam e

® Entendidas, para efeitos desta dissertagdo, em perspectiva ampla, como acdes decididas pelo governo visando
determinados fins (PIRES; GOMIDE, 2016).
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sustentam o padrdo, que favorecem sua reproducdo, a menos que uma agdo coletiva bloqueie

ou um choque ambiental interrompa o processo reprodutor (JEPPERSON, 1991, p. 146).

Desse quadro teorico, extrai-se a estreita relagdo entre a institucionalizagdo e o
enraizamento de uma dada pratica ou padrdo no ambiente, de forma que a estabilidade das
institui¢cdes e, em sentido diverso, as mudangas institucionais, ndo podem ser dissociadas da
forma como uma institui¢do integra-se ao arcabougo institucional ao qual se vincula, da
articulagdo existente com outras instituigdes e da posi¢do que ocupa nesta relagdo
(CARNEIRO, 2000). Os conceitos de ambiente institucional e de arranjo institucional

revelam-se, entdo, Uteis a analise proposta nesta dissertacdo.

Por ambiente institucional entende-se o conjunto de regras politicas, sociais e
legais mais basicas e gerais que estabelecem o fundamento para o funcionamento do sistema
politico e econdmico (DAVIS; NORTH apud FIANI, 2013). O ambiente institucional abrange
um nivel geral, no qual prevalecem regras e normas compartilhadas globalmente por um dado
conjunto de organizagdes, e um nivel imediato, no qual predominam aspectos como
dependéncia e poder, que afetam as capacidades gerenciais das organiza¢des (SCOTT apud
CARVALHO; VIEIRA; GOULART, 2005). Tais regras transcendem aquelas que os agentes
estabeleceriam para si nas suas transagdes econdmicas ou nas suas relagdes politicas e sociais
particulares, as quais, por sua vez, moldam os arranjos institucionais, compreendidos como
regras que governam a forma pela qual agentes podem cooperar e/ou competir (DAVIS,;

NORTH apud FIANI, 2013).

Tratando-se de politicas publicas, os arranjos institucionais podem ser
entendidos como o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular de coordenagdo de atores e interesses na implementacdo de uma politica especifica,
os quais determinam a capacidade do Estado de executar seus objetivos (GOMIDE; PIRES,
2014). Essa capacidade pode ser explicada a partir de um componente técnico-administrativo,
referente as competéncias da burocracia para produzir a¢des coordenadas e orientadas para a
producdo dos resultados pretendidos e contratados com a sociedade, e um componente
associado a dimensdo politica, entendido como as habilidades da burocracia em operar os
canais de interlocucdo, negociar com os diversos atores sociais, processar conflitos e prevenir

a captura por interesses particulares.
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Em suma, sdo os arranjos institucionais que dotam — sim ou n3o, mais ou
menos — os Estados e seus governos de capacidades técnicas e politicas para realizar os

objetivos a que se propdem (GARCIA, 2015).

Para Scott e Meyer (1999), os ambientes institucionais caracterizam-se pela
elaborag@o de regras e requerimentos aos quais as organiza¢des individuais devem se ajustar
se desejam receber apoio e legitimacdo do ambiente. Diferentemente dos ambientes técnicos,
caracterizados pela dindmica das trocas de bens ou servigos, nos quais as organizagdes s3ao
recompensadas pelo controle efetivo e eficiente do processo de trabalho e dos seus produtos,
nos ambientes institucionais as organizagdes sdo recompensadas pelo estabelecimento de
estruturas e processos considerados adequados, legitimos. Apesar dessa diferenciagdo, os
autores destacam que ndo se deve considerar os ambientes técnicos e os institucionais como
“estados reciprocamente exclusivos”, ja que podem coexistir e, comumente, coexistem, além
do que muitos procedimentos técnicos se institucionalizam com o passar do tempo (SCOTT;
MEYER, 1999, p. 171). Assim, mais do que tipos bindrios, trata-se de elementos

dimensionais do ambiente.

O peso da legitimag¢do nos ambientes institucionais € particularmente relevante
a analise de arranjos institucionais burocraticos, que toca o objeto do presente estudo, tendo
em vista que, na burocracia, os meios importam tanto quanto os fins. Nesse sentido, Berger y
Kellner (apud SCOTT, 1991) afirmam que a burocracia outorga um valor moral positivo aos
meios e procedimentos adequados, de forma que, em muitos casos, supde-se que, ainda
quando se obtenha uma finalidade legitima por meios ilegitimos, o dano que isso provoca a
uma agéncia burocratica pesa mais do que qualquer beneficio da agdo. Ademais, considerada
a natureza abstrata da sua forma, as estruturas burocraticas tém uma necessidade especial de
legitimag@o processual e sdo particularmente vulneraveis a ataques a credibilidade de suas

disposi¢des e procedimentos de trabalho.

Scott (1999) ressalta, também, que a analise da burocracia sob a perspectiva
institucional alcanga centralmente as relagdes de autoridade, compreendida como um poder
legitimado e normativamente regulado, bem como a habilidade das organizagdes,

especialmente as publicas, para aplicar coer¢do legitima.
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A estabilidade caracteristica das institui¢des ndo contradiz o fato de que, sendo
motor e resultado das interagdes humanas em contextos historicos, elas estdo em permanente
mudanga. Segundo Jepperson (1991), as instituigdes podem desenvolver contradigdes com
seus ambientes, com outras instituigdes ou com o comportamento social, que traduzem
elementos exdgenos e/ou endogenos de mudanga institucional. A partir de uma visdo geral
sobre a natureza dessas mudangas, o referido autor identifica quatro modalidades principais de
redesenho institucional: 1) a formacdo de novas instituigdes, que se refere a saida de uma
situacdo de “entropia social ou de padrdes de comportamento ndo reprodutivos”; ii) o
desenvolvimento institucional, que representa um movimento de continuagdo mais que de
saida, uma mudanc¢a dentro da institucionalidade estabelecida; iii) a desinstitucionalizagdo,
que, ao contrario da primeira modalidade, representa uma saida da institucionalizagdo; e iv) a
reinstitucionalizag@o, que se refere a constituicdo de uma nova forma institucional, organizada

em torno de principios e regras distintos da institucionalidade anterior.

Para os fins desta dissertacdo, importa enfocar o dinamismo institucional
associado a formacdo de novas institui¢des e ao desenvolvimento institucional. Em relagdo a
este ultimo, Steinmo e Thelen (apud CARNEIRO, 2000) apontam trés vias principais de
redesenho institucional, todas vinculadas a alteracdes no ambiente em sentido amplo. A
primeira delas refere-se ao aprofundamento do grau de institucionalizagdo causado por
perturbagdes intensas no contexto socioecondmico e politico, que podem produzir uma
situacdo na qual instituigdes previamente latentes tornam-se salientes. Nessa situagao,
emergem oportunidades que podem ser racionalmente aproveitadas por determinados atores
para melhorarem suas posi¢des num determinado campo de atividade ou para se inserirem em
outros. A segunda via de redesenho institucional traduz situa¢cdes em que, em decorréncia de
mudangas nos contextos politicos, sociais e econdmicos, ¢ da entrada de novos atores em
cena, institui¢des antigas sdo colocadas a servigo de novos propodsitos. Por altimo, tem-se o
redirecionamento nos objetivos ou nas estratégias perseguidos dentro das instituigdes,
determinado por mudangas exogenas ndo deliberadas e ndo previsiveis pelos atores, que

afetam os objetivos destes dentro das institui¢des existentes.

Quanto a explicac¢do de porque as mudangas institucionais ocorrem € como se
processam, Carneiro (2000, p. 37) aponta duas linhas tedricas principais, que podem ser e

comumente sdo combinadas:
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A primeira enfatiza a légica da adaptagdo ou adequagdo da dindmica das
mudangas institucionais, tendo como referéncia a relagido estabelecida entre
as institui¢des € seu ambiente. De acordo com tal enfoque, as mudangas
institucionais tendem a refletir modificagdes mais amplas no contexto
institucional — o ambiente — do qual sdo parte integrante. A segunda
considera a possibilidade da formagdo ou transformagdo intencional das
institui¢bes, enfatizando o carater deliberado — o calculo estratégico —
envolvido no processo de mudangas institucionais.

Dentro da primeira linha de abordagem, as mudangas institucionais ocorrem
como “respostas a perturba¢des no ambiente”, processando-se por meio de uma ruptura
abrupta ou, como ¢ mais frequente, por meio de um desenvolvimento gradual, apoiado em
“processos de aprendizado” (CARNEIRO, 2000, p. 38). Vislumbra-se, ainda, que mesmo
mudangas institucionais cujo carater seja fundamentalmente incremental possam estar

associadas a momentos de intenso ajuste nas regras do jogo.

Ademais, modifica¢des ocorridas num dado campo de atividades podem ser
amplificadas ou estendidas a outros campos mediante processos de imitagcdo ou de contagio
(CARNEIRO, 2000). Esse ultimo elemento ¢ significativamente relevante para o
institucionalismo sociologico, cuja atengdo volta-se aos processos pelos quais os atores que
criam novas instituicdes tomam de “empréstimo” elementos dos modelos de instituigdes
existentes, compreendendo que “o mundo institucional existente circunscreve a gama de
criagdes possiveis” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 217). Como se explanard nos capitulos
seguintes, o emprestimo de elementos institucionais ja existentes pode ser observado também
quanto as atividades de responsabilizagio de pessoas juridicas decorrentes da Lei

Anticorrupg¢ao.

A segunda linha de abordagem das razdes da mudanca institucional considera a
dimensdo deliberativa das mudangas institucionais, pela qual se evidencia o carater
entrelacado de interesses e intengdes nas relagdes entre atores, institui¢des e ambiente. March
e Olsen (1989) citados por Carneiro (2000) argumentam que as transformagdes derivadas da
experiéncia e do contdgio podem se dar em descompasso com o esperado ou mesmo nao se
processarem, seja pela velocidade inadequada, seja por resisténcias as mudangas, o que
reforca a consideracdo do plano intencional nas transformagdes institucionais. Sob a &tica da
intencionalidade ou do deliberativo, as relagdes de causalidade fundam-se primariamente nas
preferéncias e nos interesses dos atores, individuais e coletivos, e podem expressar relagdes de

competi¢do em torno do desenho institucional, além de reconfiguracdes decorrentes da
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coeréncia ou do ajustamento entre as institui¢des € o ambiente. Nessa perspectiva, a escolha
da configuracdo institucional pode ser entendida como um “equivalente sofisticado da selegdo

de politicas” (ROTHSTEIN apud CARNEIRO, 2000, p. 41).

O componente deliberativo da dindmica institucional possibilita perceber que
as institui¢des ndo sdo apenas limita¢des a agdo humana; antes disso, s@o produtos das
proprias agdes humanas, resultantes de conflitos, acordos e ambiguidades. Nesse sentido, as
principais lutas politicas nas sociedades modernas envolvem a construgdo e a reforma dos
arranjos institucionais que guiam as agdes politicas e economicas. O calculo estratégico que
perpassa a transformacao institucional pode ser levado a efeito por atores relevantes num dado
campo de atividade e por instancias decisérias que conformam a esfera publica, a exemplo das
agéncias e dos organismos do aparato estatal, cuja discussdo serd retomada nos capitulos

seguintes.

Referindo-se a abordagens que ressaltam o carater incremental da mudanga
institucional, Aranha e Filgueiras (2016) também reconhecem a incidéncia de fatores
exogenos e endogenos ao quadro de regras formais e informais que conformam as
instituicdes. Como fatores exdgenos, os autores apresentam as conjunturas criticas € 0s
contextos politicos que importam na constitui¢do da mudanga; como fatores enddgenos, tém-

se o comportamento e as estratégias adotadas pelos agentes no interior das institui¢des.

As conjunturas ditas criticas sdo aquelas que colocam os arranjos institucionais
em novo patamar ou em nova trajetéria, representando oportunidades para reformas
institucionais significativas. Na visdo de Pierson (2004) as conjunturas criticas derivam trés
tipos de mudangas institucionais. O primeiro tipo ocorre por superposi¢do de institui¢gdes, no
qual conjunturas criticas introduzem novos arranjos institucionais paralelos aos ja em
funcionamento. Superpde-se, portanto, novas e velhas instituigdes, numa conformacdo que
alia inovagdo e ndo rompimento do status quo institucional. O segundo tipo de mudanca
derivado de conjunturas criticas ocorre mediante conversdo funcional, caso em que as
instituicdes sdo redirecionadas em suas competéncias, tendo em vista alteragdes no
funcionamento e no papel desempenhado pelos atores em seu interior. Como terceiro tipo,
tém-se mudangas institucionais por difusdo, pelo qual institui¢des e organizagdes sdo copiadas

e transplantadas, parcial ou integralmente, para outros ambientes ou espagos societarios,
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resultando em inovagéo por criagdo ou substituicdo de instituigdes. Os processos de mudanca
por difusdo, também identificados como isomorfismo ou convergéncia institucional,
envolvem, em geral, a dependéncia de recursos ou a busca por maior legitimidade mediante a

adogdo da inovagdo institucional.

Para além da considerag@o dos fatores exdgenos e enddgenos acima tratados, a
mudanga institucional ¢ influenciada pela interagcdo entre as instituigdes numa dindmica
sistémica, que implica, no processo de mudanga, composi¢do de coalizdes institucionais, bem
como conflitos e competigdes entre organizagdes. Dessa forma, e com enfoque no setor
publico, embora cada organizag@o seja autobnoma em suas competéncias e fungdes, o resultado
de sua atuagdo e do processo de mudanga depende da interagdo com outras organizagdes, por
meio de procedimentos formais e informais, que delimitam o que Aranha e Filgueiras definem
como uma “ecologia processual” (2016, p. 13). As variaveis sistémicas vitais para o
funcionamento dessa ecologia sdo o conhecimento acumulado no interior das instituigdes e a

capacidade dos agentes de controlar as informagdes resultantes de suas agdes.

O processo de mudanga institucional € representado por Aranha e Filgueiras

(2016, p. 13) a partir das seguintes variaveis explicativas:

Quadro 1 — O processo de mudanga institucional

Foco analitico do S
Fator causal da Explicacio da mudanca
T processo de A
mudanca institucional institucional
mudanca
: . ; ” Choques externos nas
S Conjunturas criticas, Conjuntura politica TR
Variaveis N AT . nstituigoes, que
, dependéncia sobre a ¢ institucional mais .
exogenas 3 desencadeiam mudangas
trajetoria ampla R
nstitucionais
Mudangas organizacionais
T Elementos ue implicam mudangas na
S Fatores distributivos de T que Tmplic ¢
Variaveis organizacionais distribuicdo de poder entre
, recursos entre os agentes : ; L ~
endogenas institucionais nternos as os agentes ¢ ressignificagdo
institui¢des dos objetivos € processos
institucionais
Formagdo de coalizdes
e, . Interagdo entre as organizacionais, controle da
Variaveis L . ) N
sistémicas institui¢des de um Ecologia processual | informagdo, processos de
cluster organizacional cooperagdo ou conflito
institucional

Fonte: ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p.13.
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Dentre as abordagens voltadas ao exame do grau ou nivel de
institucionalizagdo, destaca-se a perspectiva de Tolbert e Zucker (2014), que identificam trés
estagios do processo de institucionalizagdo no contexto organizacional, representados na

figura abaixo:

Figura 1 — Processos inerentes a institucionaliza¢ao

Legislagdo
Mudangas = 1 Caa or¢as do
. i
tecnologicas ' Mercado
- 1 -
T 1 -
kW a
v
| Habitualizacio ‘ ,.| Objetificacio av >| Sedimentaciio
- e T e
~ - 1 o
Monitoramento  Teorizagdo Imp.aicros Resisténcia de DEtE"_"‘ de grupo de
organizacional positivos grupo nteresse

Fonte: TOLBERT; ZUCKER, 2014, p. 205.

A primeira fase, denominada de habitualizagdo, envolve a geracdo de novos
arranjos estruturais em resposta a problemas organizacionais especificos, bem como a
formalizag@o desses arranjos em politicas e procedimentos. Esse estagio reflete uma situagao
de pré-institucionalizacdo, na qual a criacdo de novas estruturas €, em grande parte, uma
atividade independente, associada a adog@o de processos em outras organizagdes similares ou
interconectadas (inven¢do simultdnea), ausente qualquer tipo de teorizagdo formal

(TOLBERT; ZUCKER, 2014).

O estagio de objetificacido reflete um movimento em direcdo a um sfafus mais
permanente e disseminado, mediante a difusdo da estrutura. Envolve, portanto, o
desenvolvimento de certo grau de consenso social entre os decisores a respeito do valor da
inovacdo e a crescente adocdo pelas organizagdes com base nesse consenso (TOLBERT;
ZUCKER, 2014). A objetificacdo €, em parte, consequéncia do monitoramento que a
organizac¢do faz dos competidores e de esforgos para aumentar sua competitividade relativa, e
envolve coleta de evidéncias para avaliar os riscos da ado¢do da nova estrutura, na tentativa
de minimizar a incerteza da escolha. Pode estar associada, também, a existéncia de champions
ou empreendedores institucionais, referidos como individuos com interesse material na

estrutura, a exemplo de consultores, lideres de projetos, ativistas.
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Para Tolbert e Zucker (2014, p. 206-207), o surgimento de champions guarda
relacdo com a existéncia de um “mercado” potencial para inovagdo, cabendo-lhes duas

relevantes tarefas de teorizagio:

A primeira tarefa envolve gerar conhecimento publico da existéncia de um
padrio consistente de insatisfagio ou de fracasso organizacional
caracteristico de determinado grupo de organizagles; a segunda tarcfa
envolve o desenvolvimento de teorias que diagnostiquem as fontes de
insatisfa¢do ou de fracasso, de modo compativel com a apresentagido de uma
estrutura especifica como solugo ou tratamento. Ao identificar o conjunto
de organizagdes que enfrentam um problema definido e ao prover uma
avaliagdo positiva de uma estrutura como solugdo apropriada, a teoriza¢do
atribui a estrutura uma legitimidade cognitiva ¢ normativa geral.

Estruturas objetificadas e amplamente disseminadas podem ser descritas como
em estagio de semi-institucionalizagdo, que se caracteriza pela maior heterogeneidade dos
adotantes e pela menor variagdo na forma de adocdo das estruturas pelas organiza¢des

(TOLBERT; ZUCKER, 2014).

A terceira e ultima fase consiste na sedimentagdo, também descrita pelas
autoras como “institucionalizagdo total”. A sedimentacdo abrange tanto a propagagdo da
inovagao institucional por todo o grupo de atores teorizados como adotantes adequados, como
a sua perpetuacdo por um periodo longo de tempo, implicando uma bidimensionalidade

“largura” e “profundidade” das estruturas.

Dentre os fatores que favorecem a continuidade historica da nova instituigao,
Tolbert e Zucker (2014) apontam a influéncia conjunta de uma baixa resisténcia de grupos de
oposi¢do, da promog¢do e apoio cultural continuado por grupos de defensores e da correlagdo
positiva com os resultados desejados. A reversdo desse processo, por sua vez, ¢ conhecida

como desinstitucionalizagéo.

As caracteristicas e consequéncias dos estagios de institucionalizagdo

apresentados por Tolbert e Zucker estdo resumidas no quadro 2:
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Quadro 2 — Estagios de institucionalizagdo e dimensdes comparativas

. . Estagio pré- Estagio semi- Estagio de total
Dimenséao . P e N
institucional institucional institucionalizacio

Processos Habitualizacio Objetificagio Sedimentagio
Caracteristicas dos adotantes Homogéneos Heterogéneos Heterogéneos
Impeto para difusio Imitacio Imitativo/Normativo | Normativo
Atividade de teorizagdo Nenhuma Alta Baixa
Variancia na implementagio Alta Moderada Baixa
Taxa de fracasso estrutural Alta Moderada Baixa

Fonte: TOLBERT; ZUCKER, 2014, p. 209.

Mais do que uma taxinomia, visualiza-se nas proposi¢des de Tolbert e Zucker
o indicativo de que determinados arranjos institucionais podem ter curta duragdo ou sequer
serem plenamente implementados, comportamento determinado pelo ambiente institucional
mais amplo, mas também por fatores mais imediatos as organizagdes, como resisténcias,

apoios, lideranga e eficacia das agdes.

2.3 Campo organizacional e isomorfismos

Outro conceito relevante a compreensdo dos processos de institucionalizagdo ¢
o de campo organizacional, definido por DiMaggio e Powell (2005) como organizag¢des que,
em seu conjunto, constituem uma reconhecida area da vida institucional: fornecedores-chave,
consumidores de produtos e de recursos, agéncias reguladoras e outras organiza¢des que
produzem servigos ou produtos similares. Dessa forma, ndo s6 as organiza¢des em si, mas
também o ambiente institucional tem grande relevancia na anélise dos fendmenos

organizacionais.

Esse conceito aproxima-se da categoria setor social proposta por Scott e Meyer
(1999), definido como as organizagdes que atuam numa mesma area, as quais se identificam
pela semelhanga de seus servigos, produtos ou fungdes, abarcando, também,
0s grupos organizacionais associados — provedores, financiadores, reguladores, dentre outros
— que apoiam ou limitam suas atividades. A partir de estudos envolvendo setores publicos dos
Estados Unidos, esses autores concluiram que o setor dentro do qual se localiza uma
organizacdo ¢ um aspecto relevante da sua estrutura¢do, desempenho e interagdo com o

ambiente.
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Segundo DiMaggio e Powell (2005), a burocratizagdo e outras formas de
homogeneizagdo institucional surgem da estruturacdo de campos organizacionais, Cujos
contornos n3o podem ser determinados a priori, mas mediante investigacdes empiricas, que
envolvem a identificagio do aumento da amplitude da intera¢do interorganizacional, do
surgimento de estruturas de dominagdo e padrdes de coalizdo, do aumento da carga de
informagdo a que as organizagdes estdo expostas e da conscientizacdo acerca do
pertencimento a um negocio comum. Abrangendo tanto a nog¢do de conectividade, quanto a de
equivaléncia estrutural, os campos organizacionais apresentam, em seus momentos iniciais,
grande diversidade de abordagens e formas. A medida que se estruturam, tendem a tornarem-
se homogéneos, em decorréncia do isomorfismo, que consiste num “processo de restri¢do que
forca uma unidade em uma populagdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o

mesmo conjunto de condi¢des ambientais” (DIMAGGIO; POWELL, 2005, p. 76).

DiMaggio e Powell (2005) identificam o isomorfismo de tipo competitivo,
preponderante nos campos em que ha competigdo livre e aberta, e o isomorfismo institucional,
alicer¢gado na no¢do de que as organizagdes competem por recursos e clientes, mas também
por poder politico, legitimagao institucional e adequagdo social. O isomorfismo institucional,

que ¢ aplicavel ao presente estudo, divide-se em coercitivo, mimético € normativo.

O isomorfismo coercitivo resulta tanto de pressdes formais como informais
exercidas sobre a organizag@o por outras das quais ela depende, e pelas expectativas culturais
da sociedade em que a organizagdo atua, que podem ser sentidas como coer¢do, persuasdo ou
um convite para se unirem em conluio (DIMAGGIO; POWELL, 2005). Em algumas
circunstancias a mudanga organizacional é uma resposta direta a ordens governamentais,
sobretudo em razdo de novas legisla¢des e regulamentac¢des, como € o caso do presente objeto
de estudo. A existéncia de um ambiente legal comum afeta diversos aspectos do
comportamento e da estrutura das organizagdes, com destaque para a adogdo de
procedimentos operacionais padronizados e de controles organizacionais apropriados para

honrar os comprometimentos legais.

O isomorfismo mimético resulta de respostas padronizadas a incerteza, a qual
constitui uma forg¢a que encoraja a imitagdo. Quando as tecnologias organizacionais nao sao

suficientemente entendidas, quando as metas sdo ambiguas ou o ambiente cria uma incerteza
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simbolica, as organizagdes podem vir a tomar outras organiza¢des como modelo
(DIMAGGIO; POWELL, 2005). Os modelos podem ser difundidos indiretamente, por meio
da transferéncia ou rotatividade de funcionarios, por exemplo, ou de forma explicita, por
firmas de consultoria ou associagdes de um determinado ramo ou setor econdmico. As
organizagdes tomadas como modelo num determinado campo tendem a ser aquelas percebidas
pelas demais como mais legitimas ou bem-sucedidas, registrando-se, ainda, o apontamento de
que nagdes periféricas, dado seu posicionamento na divisdo internacional do trabalho, sdo
muito mais isomorficas com relagdo as formas administrativas e aos padrdes econdmicos

(DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Por sua vez, o isomorfismo normativo decorre da profissionalizagdo e da
instituicdo de um conjunto de normas e procedimentos correspondentes, tendo como
principais fontes a consolidac@o das especialidades técnicas e o apoio da educagdo formal e da
legitimag@o em uma base cognitiva produzida por especialistas universitarios, a constitui¢ao e
o crescimento de redes profissionais que perpassam as organizacdes, a sele¢do de pessoal a
partir de grupos restritos de instituicdes de treinamento, a socializagdo profissional e o
reconhecimento governamental de organizagdes-chave, por meio da destinagcdo de recursos

financeiros e contratos (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Para Meyer e Rowan (1999), as leis, os sistemas educativos e de profissdes e a
opinido publica atuam na incorporagdo de novas estruturas pelas organizagdes, que percebem
as mudangas como necessarias ou vantajosas diante do ambiente institucional no qual se
inserem. Nesse sentido, os Estados centralizados, as associa¢des comerciais, os sindicatos, as
associagdes profissionais e as coalizdes entre as organiza¢des uniformizam e estabilizam,
produzindo-se estabilidade, também, a medida que uma institui¢do se converte em parte de
um sistema coletivo mais amplo. Como implica¢des isomorficas nas organizagdes, 0s autores
destacam o desenho das estruturas formais e a consolidagdo de linguagens e vocabularios
aderentes as prescrigdes do ambiente institucional, de forma a demonstrar que a organizagdo

atua com base em propositos valorados coletivamente e adequadamente.

Machado-da-Silva e Gongalves (2014) assinalam que o peso relativo de cada
um dos mecanismos de isomorfismo institucional pode variar de uma sociedade para outra e

também de um segmento de atividade para outro, destacando o mecanismo coercitivo como

41



principal instrumento de mudanga no ambito da sociedade brasileira, dada a tradigdo

patrimonialista e autoritaria da nossa formagao sociocultural.

Do exposto, extrai-se que as tentativas de mudangas institucionais das
organizagdes sdo afetadas pelo ponto de estruturacdo dos respectivos campos organizacionais,
o que coloca em relevo os processos de imitagdo, uma vez que as organiza¢des inseridas em
ambientes intensamente institucionalizados competem por recursos e clientes, mas também
por poder politico, legitimagdo institucional e adequagdo social. Considerando que a tendéncia
entre institui¢des que funcionam em ambientes muito regulados pelo Estado ¢ que
desenvolvam o isomorfismo, uma vez que a propria regulacdo é um fator indutor de
padronizacdo, € de se esperar um intenso isomorfismo entre as organiza¢des que conformam o
campo controle interno governamental, induzidas, sobretudo, pelas legislagdes e estruturas

organizacionais adotadas pela Unido.
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3 CORRUPCAO E ANTICORRUPCAO

Este capitulo discute abordagens sobre a corrup¢do identificadas na literatura
da Ciéncia Politica, da Administragdo Publica e do Direito, principalmente, com o objetivo de
tracar um panorama desse fendmeno social, a partir de suas caracteristicas gerais e de
especificidades aplicaveis ao contexto brasileiro. Com isso, pretende-se real¢ar contribui¢des
teoricas relevantes, assim como limitagdes no que tange a percep¢do dos agentes privados,

sobretudo os entes empresariais, nas praticas corruptas.

Trata, também, da emergéncia da corrup¢do na agenda politica e econdmica
internacional, assim como das convengdes internacionais sobre o tema celebradas a partir da
década de 1990, com énfase naquelas em que o Brasil figura como signatario, as quais sdo
importantes elementos contextuais da edi¢do da Lei Federal n® 12.846/2013, que instituiu a
responsabilidade administrativa de pessoas juridicas por atos lesivos a Administragdo Publica,

e, dada a associagdo com a tematica, foi denominada como Lei Anticorrupgao.

3.1 Abordagens sobre a corrupc¢io e sua aplicacio ao caso brasileiro

Conforme adverte Filgueiras (2012), a corrup¢do ¢ um conceito fugidio, ndo
havendo, na tradi¢do do pensamento politico ocidental, consenso a respeito do que ela seja.
Dai o fato de que ndo existe um conceito univoco a respeito da corrupgdo, porquanto ela
vincula-se a problemas praticos da politica, ou seja, “pertence a uma razao pratica ligada a
problemas histéricos especificos” (FILGUEIRAS, 2008, p. 83). Por consequéncia, ndo se
pode falar em uma teoria politica da corrupg@o, mas de diferentes abordagens do fendmeno,

de acordo com fins normativos traduzidos em conceitos e categorias.

A histéria do conceito de corrupgdo revela o fato de que ela esta associada aos
ciclos de crise de legitimag@o politica, a processos de patogénese institucional engendrados a
partir das transformagdes sociais e suas correlagdes de formas do poder politico
(FILGUEIRAS, 2008). Ribeiro (2012, p. 48) identifica dois sentidos histéricos do termo
corrup¢do. O primeiro, de origem na Antiguidade, reside na ideia de corrupg@o dos corpos e,

no caso dos corpos politicos, de sua degradacdo pela corrupc¢do dos costumes. O segundo,
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surgido na Modernidade, “consiste no desvio do tesouro publico, no furto da coisa que a todos

pertence, na apropriagdo privada — por alguém dotado de poder — da res publica”.

Associada a moral politica, a corrupg¢do € compreendida como a precedéncia
dos interesses privados em relagdo ao interesse publico, ou seja, uma dimensdo da vida
privada que ndo ¢ legitima por estar dissociada dos valores e normas que organizam O
interesse publico (FILGUEIRAS, 2008). Uma defini¢do bastante utilizada e abrangente ¢
aquela formulada pelo Banco Mundial (apud TANZI, 1998), segundo a qual corrupgdo € o

uso do poder publico para obter beneficios privados.

Em relagdo aos efeitos da corrupgdo sobre o mercado e sobre o proprio setor
publico, sdo apontados o aumento do custo do ambiente de negdcios, a distor¢do da
concorréncia, o favorecimento a alocacdo ineficiente dos recursos publicos, a reducdo do
crescimento economico, a exclusdo dos pobres do acesso aos servigos publicos, a redugio dos
niveis de desenvolvimento humano, a perpetuagdo da desigualdade social e a corrosdo da

confianga nas institui¢des publicas (SIMAO, 2015).

No século XX, as abordagens sobre a tematica organizaram-se a partir de duas
agendas principais, de perspectiva institucional. A primeira delas trata a corrupg¢do a partir de
uma perspectiva estrutural-funcionalista, relacionando-a ao problema da modernizagéo; ja a
segunda, que se tornou hegemonica na década de 1990, possui enfoque predominantemente
econdmico e adota as premissas da escolha racional e do novo institucionalismo

(FILGUEIRAS, 2012).

Pensada pela sociologia norte-americana no contexto da teoria da
modernizagdo, a corrupgdo era explicada por meio da dicotomia tradigdo/modernidade, sendo
associada ao estagio de subdesenvolvimento. Assim, diferentemente dos paises
desenvolvidos, as nac¢des com baixos niveis de desenvolvimento seriam incapazes de
institucionalizar procedimentos proprios compativeis com a disting@o entre as esferas publica
e privada, legitimando praticas tradicionais de corrupg¢do e de apropriagdo de recursos
publicos. Essa abordagem compreende que o sistema normativo e de instituigdes pode
potencializar ou inibir a corrupgdo, a qual, por sua vez, pode contribuir ou prejudicar o

desenvolvimento econdmico e politico dos paises. Supde-se que quanto maior o nivel de
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desenvolvimento econdmico e social de uma nagdo, menor serd o nivel de comportamento
corrupto e, em consequéncia, da percep¢do publica do fendmeno. Dessa compreensdo
derivava a prescrigdo de que, para combater a corrupgdo, os paises subdesenvolvidos
deveriam adotar a visdo e as instituigdes modernas presentes nas nag¢des industrializadas

(ARANHA, 2011).

Moisés (2009, p. 6) critica tal abordagem por definir, antes da agdo politica, a
situacdo de diferentes nagdes: “enquanto algumas seriam necessariamente livres da corrupgao,
outras seriam fadadas a conviver com ela como um componente inarredavel de seu sistema
politico, pelo menos enquanto ndo lograssem se desenvolver”. Para o autor, ¢ desconsiderada
a possibilidade inerente a natureza do processo politico de que os atores decidam mudar os
seus padrdes de comportamento e interacdo, incluidos aqueles relacionados a praticas de
corrup¢do, devido a consequéncias sistémicas do fendomeno e a percepcdo de que o sistema
“pode funcionar melhor” com a corrupgdo sob controle. Ademais, a modernizagio € suposta
como um processo paulatino de imitagdo institucional, desconsiderando as especificidades dos
processos de invengdo institucional de cada pais que passam tanto pela organizacdo de agdes
no espago publico, quanto pelo arranjo organizacional das instituicdes (FILGUEIRAS,;

ARAUJO, 2014).

A segunda abordagem dos estudos sobre corrup¢do ganhou corpo no contexto
neoliberal da década de 1990 e, adotando as premissas da escolha racional e do novo
institucionalismo econdémico, passou a analisar a corrup¢do em termos de custos para a
economia de mercado. Segundo Filgueiras (2006), essa perspectiva cientifica manteve e
aprofundou a hegemonia da academia norte-americana, auxiliada pelo reconhecimento de

institui¢des multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional.

De acordo com Rose-Ackerman (1999), cuja produgdo tedrica € apontada
como o inicio dessa abordagem econdmica, a corrupg¢do ocorre na interface dos setores
publico e privado, mediante sistemas de incentivo que permitem aos agentes politicos
maximizarem utilidade mediante suborno e propina. Adotando um comportamento rent-
seeking’, os agentes buscardo a maior renda possivel, dentro ou fora das regras de conduta. A

primeira premissa contida na abordagem econdmica da corrupg¢do € a de que o agente € um

7 Acéo visando a maximizar o bem-estar econdmico pessoal.
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individuo egoista que age para maximizar seus interesses e cuja conduta resulta de uma
escolha consciente e racional. A segunda premissa refere-se ao papel desempenhado pelo
arranjo institucional na modificagdo do comportamento dos agentes, diante da criagdo de

incentivos e/ou constrangimentos para sua acao.

Nesse sentido, vale destacar o modelo analitico de Klitgaard (1994), que
enfoca o céalculo estratégico contido no ato de corrupgdo e evidencia que os beneficios e os
custos potenciais dos atores podem ser afetados pela construg@o de arranjos institucionais que
minimizem 0s incentivos as praticas corruptas. Para o referido autor, um agente publico sera
corrupto quando, a seu juizo, os provaveis beneficios por agir assim ultrapassarem provaveis
custos, ai incluidas implicagdes financeiras, morais e de penalizagdes. No mesmo sentido, o
“cliente”, compreendido como um particular ou o setor privado, serd compelido a corromper o
“agente” e a atuar de forma corrupta com o objetivo de obter beneficios ou afastar custos, na

medida em que ndo vislumbre a possibilidade de puni¢do (KLITGAARD, 1994).

Klitgaard (1994, p. 88) frisa que “as atividades ilicitas sdo maiores quando os
agentes tem poder monopolista sobre os clientes, desfrutam de poder discricionario e tem a
responsabilidade mal definida”. Trata-se de uma reconhecida chave de leitura do fendmeno,
que correlaciona monopolio de poder, discricionariedade e deficiéncia de accountability na

producdo do ambiente da corrupgao.

A abordagem econdmica chama a atengdo para a necessidade de reformas
institucionais, com vistas a consolidagdo do mercado e da democracia, a partir de interesses
regulados por regras fixas para a interagdo entre os ambitos publico e privado, restricdo dos
incentivos a corrup¢do e redugdo do papel das burocracias estatais (FILGUEIRAS, 2012).
Dessa prescri¢do, depreende-se que a corrupgdo € percebida como resultado de um mercado
coibido, com a burocracia e o espago estatal considerados /dcus de corrupgdo, ao passo que o
mercado € apresentado como capacitado a equilibrar interesses dos agentes econdmicos e

politicos.

E importante ressaltar as criticas e os limites apontados quanto as abordagens
econdmicas sobre a corrupg¢do, as quais ndo tematizam as distor¢des e as fraquezas que o

proprio mercado produz e, consideradas de forma isolada, podem promover a despolitizagio
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do politico e do Estado, bem como naturalizar o conceito de corrupgao, preterindo a dimensao
dos valores que organizam essa propria ideia (FILGUEIRAS, 2008; FILGUEIRAS, 2012,
BIGNOTTO apud OLIVEIRA JUNIOR; MENDES, 2014). Segundo Filgueiras e Avritzer
(2013), a desnaturalizagdo da corrupgdo ¢ essencial ao entendimento desse fendmeno social
que afeta a democracia brasileira no comego do século XXI, envolvendo a compreensdo do
conjunto de praticas e instituigdes existentes no pais, notadamente a organizagdo do sistema
politico, do Estado e das formas de controle sobre o sistema administrativo-estatal, e a relagdo

dessas praticas e institui¢des com a incidéncia da corrupg¢ao.

Warren (2005) desenvolveu uma concepgdo alternativa de corrupgdo, ao
retratar, além dos danos como ineficiéncia e desvio de fundos publicos, os danos provocados
aos processos democraticos. Para o autor, a corrupgdo ¢ uma forma de exclusdo injustificada
ou privagdo de poder, que afeta a norma basica da democracia: inclusdo e outorga de poder a
todos aqueles afetados por agdes e decisdes coletivas. Nessa perspectiva, o corrupto usa seu
controle sobre os recursos para atingir ganhos as custas daqueles excluidos dos processos de
tomada de decisdo ou da organiza¢do da agdo coletiva. Partindo dos elementos da teoria
democratica e do consenso de que as técnicas baseadas na vigilancia e na supervisdo sdo
insuficientes para controlar a corrup¢do, Warren (2005) defende a participagdo dos cidaddos
nos esfor¢os anticorrupgdo, especialmente por meio do voto, da participagdo no discurso
publico, da constituicdo de organiza¢des da sociedade civil e mediante o poder publico

descentralizado.

Compreendendo o carater multifacetado do fendmeno da corrupgdo, que
articula dimensdes econdmicas, institucionais, culturais e politicas, esta dissertacdo da relevo
a aspectos institucionais do enfrentamento do problema sem, contudo, sinalizar que tal

aspecto esgota as explicagdes e agdes sobre o tema.

Como conceito, a corrupgdo € classificada de diversas maneiras, a partir de
caracteristicas como o espaco na qual a pratica corrupta ocorre (setor publico ou setor
privado), o tipo de agente que a inicia (publico ou privado), sua escala de incidéncia, dentre
outros. Em relagdo a escala, a corrupg¢do ¢ comumente dividida em “grande corrupgdo”,
“pequena corrupgdo” e “corrupg¢do sistémica”’. A grande corrup¢do, também chamada de

corrupg¢do politica, € aquela que afeta processos de tomada de decisdo em um nivel estratégico
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do sistema politico e administrativo, ocorrendo, em geral, quando agentes publicos de alto
escaldo tém poder para decidir sobre a alocagdo de recursos publicos e se beneficiam dessa
situacdo. Por sua vez, a pequena corrupgdo, ou corrup¢do administrativa, costuma ser mais
dispersa e ocorrer na execugdo das atividades cotidianas dos agentes publicos de baixo
escaldo, a exemplo do pagamento de propinas (AMUNDSEN, 1999). Por fim, a expressdo
corrup¢do sistémica € utilizada em casos em que organizagdes internalizaram o fendmeno da
corrup¢do como parte integral de seus negocios. Quando se diz que ha corrupgio sistémica em
uma entidade, entende-se que as regras formais ndo sdo as que determinam como 0s

procedimentos sdo operacionalizados na préatica.

Em relagdo as formas, é consagrada a classificagdo da corrup¢do em publica,
que ¢ aquela vinculada ao uso ilegitimo de poderes por parte de agentes publicos, ou privada,
fruto de comportamentos desviados ou abusivos por parte dos centros de poder e decisdes
empresariais, na busca por vantagens ilicitas no setor privado (RIBAS JUNIOR, 2014;
MILESKI, 2015). Contudo, ha anélises que enfatizam que a corrup¢do publica e a corrupgdo

privada sdo, em verdade, duas caras de uma mesma moeda (MEXIA apud MILESKI, 2015).

Ademais, embora comumente haja a figura de um agente publico, Petrelluzzi e
Rizek Junior (2014) identificam a possibilidade de corrup¢do publica mesmo sem a atuagdo
desse agente, como na situagdo em que uma empresa oferece vantagem a outra para que
desista de participar de uma licitagdo. Dessa forma, para os citados autores, mais do que a
presenca de um agente publico, um dos elementos constitutivos da corrupgdo € a conexdo com
um ente publico, o que permite alcangar o agente privado que, muitas vezes, “¢ o verdadeiro
inspirador e leitmotiv da pratica corrupta” (p. 20). Tal perspectiva apresenta-se mais adequada
ao entendimento partilhado nesse trabalho de que o publico e o privado s3o aspectos de uma
mesma realidade social, com a corrupg@o representando um problema da fronteira entre estes
dominios, cuja separagdo, tipica de regimes republicanos, €, por vezes, dificil de ser

identificada.

No caso brasileiro, essa dificuldade seria intensificada pelas “raizes” patriarcais

e personalistas® apontadas por Buarque de Holanda (1995), bem como pela natureza

¥ Por personalismo entende-se a consideragdo da personalidade individual como valor proprio, superior as
contingéncias (HOLANDA, 1995). A consequéncia dai advinda ¢ que a relagdo baseada na pessoalidade ndo
estabelece fronteiras entre os diferentes papéis que sdo desempenhados pela pessoa, emergindo a pratica social
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patrimonialista’ do Estado brasileiro também abordada por Faoro (2001), caracteristicas que
se apresentariam como obstaculos a constru¢do de uma nogdo forte de interesse publico. Jessé
Souza (2015) possui uma posigdo critica em relagdo as andlises dos citados autores,
entendendo que os usos que ambos fizeram da categoria patrimonialismo foram inadequados
e distanciaram-se da contribuicdo original de Weber, ao desconsiderarem a dimensdo
institucional e o fato de que as expectativas e as sang¢des institucionalizadas moldam o
comportamento e as escolhas dos individuos, ainda que se apresentem de modo
“naturalizado”, ndo percebido. Ademais, tais interpretagdes consolidaram uma compreensao

valorativa do Estado e do mercado como realidades opostas:

O mercado capitalista deixa de ser uma instituigdo ambivalente — fruto de
um longo aprendizado histérico, que permite tanto separar o interesse
econdmico de consideragdes éticas (¢ com isso produzir riquezas em
quantidades inauditas) como também produzir ¢ legitimar desigualdades
injustas de todo tipo indefinidamente — para ser apenas o reino da “virtude”
por exceléncia. O Estado, também ambivalente, podendo refletir interesses
de todo o tipo, sendo ele proprio um campo de lutas intestinas, ¢
“congelado” ao lado de uma suposta ‘“elite privilegiada”, a qual como
ninguém a define, se refere a todos ¢ a ninguém ¢ pode ser usada em
qualquer contexto a bel-prazer do falante (quase sempre, ele proprio, de
alguma “elite”) (SOUZA Jessé, 2015, p. 33).

Jessé Souza (2015) exemplifica esse argumento com o fato de ndo ser possivel
explicar, a partir dos pressupostos contidos na obra de Faoro, o crescimento ¢ o dinamismo
econdmicos vivenciados pelo Brasil, sobretudo no periodo de 1930 a 1980, uma vez que o
contexto patrimonial pressupde indiferenciacdo da esfera econdmica e auséncia de
previsibilidade e de estimulos estdveis ao desenvolvimento do mercado. Essa questdo

também se vincula a imprecisdo conceitual do estamento burocratico:

O tal “estamento” ¢ composto, afinal, por quem? Pelos juizes, pelo
presidente, pelos burocratas? O que dizer do empresariado brasileiro,
especialmente o paulista, que foi, no caso brasileiro, o principal beneficiario
do processo de industrializagdo financiado pelo Estado interventor desde

de que “quando se quer alguma coisa de alguém, o meio mais certo de consegui-lo ¢ fazer desse alguém um
amigo” (HOLANDA, 1995, p. 134), perspectiva que se mantém, inclusive, em relacdo aqueles que exercem
fungdes publicas ¢ quando os favores requeridos referem-se ao exercicio dessa fungo.
® Conceito utilizado por Holanda (1995) como oposto a concepgio de burocracia, tal qual definido por Max
Weber. Na abordagem de Raymundo Faoro, em Os donos do Poder (2001), ¢ identificada a estrutura de poder
patrimonialista estamental como marca da formagao brasileira, legado da colonizagdo portuguesa e tributaria de
um capitalismo politicamente orientado, que se caracteriza pela conducdo ¢ comando dos negocios publicos por
parte de uma comunidade politica, que se apropria do aparelho de Estado como coisa propria € usa o poder
estatal para assegurar a manutengéo de seus privilégios.
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Vargas? Ele também ¢ parte do “estamento” estatal? Deveria ser, pois foi
quem econdmica e socialmente mais ganhou com o suposto “Estado
patrimonial” brasileiro. Como fica, em vista disso, a falsa oposi¢do entre
mercado “idealizado” ¢ Estado “corrupto™? (SOUZA Jessé, 2015, p. 66-67).

Esse questionamento ¢ reforcado, por exemplo, quando se considera a
interpreta¢do de Prado Jr. (apud RICUPERO, 2011) sobre o sentido moderno e empresarial da
colonizagdo brasileira, dindmica social que, ao contrario de indicar a oposi¢do, pressupde

relagdes de composi¢do entre o poder econdmico e o Estado.

E preciso registrar que néo se desconsidera a importancia historica e a validade
das ideias-for¢ga mobilizadas por Buarque de Holanda e Faoro para o pensamento social
brasileiro. Contudo, reconhece-se que as nog¢des de personalismo e patrimonialismo, como
expostas, oferecem uma compreensio limitada do fendmeno social da corrup¢do, uma vez que
abordam o Estado e o mercado como realidades opostas no Brasil, associando a corrup¢do ao
Estado — funcionarios publicos e politicos — sem dar visibilidade aos agentes do mundo

privado, sejam individuos, sejam organizagdes e institui¢des.

Outro conceito utilizado para evidenciar o desequilibrio entre interesses
particulares e coletivos na realidade brasileira é o de privatismo, termo que encerra uma
conotagdo critica em relacdo ao peso excessivo da esfera particular no pais, com a
“valorizac¢do unilateral da propriedade, do consumo e do lucro em detrimento dos valores da
solidariedade e da justiga social, caracteristicas de uma esfera publica, civica coletiva”
(GOYATA, 2012, p. 152). Assim, sob a lente do privatismo, a histéria brasileira seria
marcada pela auséncia de uma soélida esfera publica de universalizagdo de direitos,
democraticamente controlada pela sociedade, quadro que, ao bloquear ou prejudicar a
percepcdo da dimensdo coletiva da vida, cria um campo propicio a praticas corruptas e,
indiretamente, fomenta interpretacdes da corrup¢do como um vicio ou desvio moral

particular, sem ligagdo com formas historicas e sociais.

Tradicionalmente, os esfor¢os anticorrupg¢io do Estado brasileiro direcionaram-
se a figura do agente publico (DALLARI, 2014), sendo necessario que a atuagdo
governamental desvele o papel dos agentes privados na relagdo corrupta e desenvolva
mecanismos institucionais que aumentem os custos da corrupg¢ao e a incerteza quanto aos seus

beneficios (ANASTASIA; SANTANA, 2012). Essa ideia tem sido refor¢gada pelo crescimento
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de estudos que enfatizam o alcance limitado da perspectiva penal e da responsabilizagido
individual em relagdo as praticas de corrup¢do, mormente quando tais praticas envolvem
empresas, cenario que desafia o desenvolvimento de novas modalidades de responsabilizagdo
de atos lesivos ao interesse publico e & Administragdo Publica (PETRELLUZZI; RIZEK
JUNIOR, 2014; CARVALHO, 2015).

Nesse sentido, ganharam destaque propostas que buscam adotar padrdes de
responsabiliza¢do da propria pessoa juridica, paralelamente ao modelo de responsabiliza¢io
individual. Dentre as vantagens da responsabilizag¢do de pessoas juridicas, a literatura cita a
internaliza¢do de custos do ilicito pelo ente coletivo, o que seria desejavel do ponto de vista
da prevengdo (MACHADO, 2009). Além disso, argumenta-se que a pessoa juridica deteria,
em relacdo ao Estado e aos possiveis afetados, melhores condi¢des de evitar o cometimento

do ilicito mediante sua estrutura de controle ou de identificar os individuos responsaveis.

No caso brasileiro, o recente desenho institucional de responsabiliza¢do de
pessoas juridicas incorporou a responsabilidade civil e administrativa desses entes coletivos,
como serd abordado nos capitulos seguintes. Antes, cumpre analisar o contexto mais geral que
originou a Lei Anticorrupg¢ao, estreitamente associado a emergéncia do debate da corrupgio
no plano internacional e as ac¢des de cooperacdo firmadas entre paises e organismos

internacionais em torno do controle de sua incidéncia.

3.2 A corrup¢io como tema internacional e as convencdes firmadas pelo Brasil

Desde a década de 1980, a corrupgdo deixou de ser uma questdo teorica lateral
e passou a ocupar lugar de destaque nos debates politicos e econdmicos globais, a partir de
um enquadramento centrado no desenvolvimento do mercado e da governanga no setor
publico, identificado com o neoinstitucionalismo economico. As duas décadas seguintes
foram marcadas pela edi¢do de tratados internacionais sobre o tema, dos quais se salientam,
dada a incidéncia no ordenamento juridico brasileiro, a Convengdo Interamericana contra a
Corrupgdo, de 1996, a Convengdo sobre o Combate a Corrupg¢do de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da Organizagdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdomico (OCDE), de 1997, e a Convengdo das Nagdes Unidas contra a

Corrupgdo, de 2003. Tais diplomas legais sinalizam respostas consorciadas e articuladas ao
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problema da corrupg¢do, com base na premissa de que ele compromete interesses comuns dos
paises, resultando, ainda, no estabelecimento de padrdes internacionais € mecanismos para

enfrentamento da questdo.

Em termos juridicos, pode-se dizer que ato internacional ¢ um acordo firmado
entre paises, regido pelo direito internacional, do qual resulta a producdo de efeitos juridicos
qualquer que seja a sua denominagdo. Dependendo do tipo de conteudo, adotam-se diferentes
nomenclaturas para o ato internacional, dentre as quais o termo “convengdo”, que designa um
ato multilateral assinado em conferéncias internacionais e que versa sobre assuntos de
interesse geral, a exemplo de questdes comerciais, industriais, relativas a direitos humanos,

dentre outros (BRASIL, 2014)".

Numa perspectiva panoramica, as convengdes acima citadas elencaram atos de
corrup¢do a serem tipificados pelos paises signatarios na esfera penal ou por meio de outras
esferas de responsabilizagdo, estabeleceram um conjunto de medidas preventivas no combate
a corrupgdo, bem como mecanismos facilitadores da assisténcia e da cooperagao juridica entre
os Estados na luta contra a corrup¢do. No que tange a responsabilizagdo de pessoas juridicas,
objeto do presente trabalho, sdo apresentadas, a seguir, as disposi¢des contidas em cada

Convengao.

Considerando a ordem em que as convengdes foram promulgadas pelo Brasil,
cita-se, primeiramente, a Convengdo sobre o Combate a Corrupgdo de Funcionarios Publicos

Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da OCDE'!, objeto do Decreto n°

2

3.678, de 30 de novembro de 2000'* (BRASIL, 2000). O Artigo 2 da Convengdo da OCDE

estabelece a obrigagdo dos Estados Partes de tomarem “todas as medidas necessarias ao

' Em regra, as convengdes internacionais sio internalizadas no arcabougo normativo brasileiro com status de lei
ordindria, tornando-se, pois, uma norma de aplicagio obrigatéria no pais.
' Registra-se que, embora signatirio dessa Convengdo, o Brasil nio integra a OCDE. A assinatura da
Convengdo por paises ndo membros ¢ possibilitada pelo seu Artigo 13.
' No Brasil, quem possui competéncia para celebrar tratados ¢ convengdes ¢ o(a) Presidente da Republica
(artigo 84, inciso VIII, da CR/1988), mas sua vontade ndo produz qualquer efeito juridico até que o Congresso
Nacional aprove definitivamente o documento internacional (artigo 49, inciso I, da CR/1988). O Congresso
Nacional ndo pode, no entanto, alterar o conteudo daquilo que foi subscrito pelo(a) Presidente, em outras
palavras, ndo pode alterar o contetido do tratado ou da convengdo. Assim, o que resulta aprovado por decreto
legislativo ¢ o contetido do acordo firmado pelo(a) Chefe do Poder Executivo Federal. Uma vez referendado o
tratado, cabe ao(a) Presidente do Senado Federal a promulgagido do texto (artigo 57, pardgrafo 5°, CR/1988),
que, depois de aprovado pelo Congresso Nacional, deve ser ratificado pelo Executivo, por meio de decreto
presidencial, que sera publicado no Didrio Oficial. E s6 a partir dessa publicagdo que o texto ganha forca juridica
interna.
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estabelecimento das responsabilidades de pessoas juridicas pela corrup¢do de funcionario
publico estrangeiro, de acordo com seus principios juridicos” (BRASIL, 2000). Ja o Artigo 3
estabelece que, na hipdtese de o sistema juridico da Parte ndo abranger a responsabilidade
criminal de pessoas juridicas, 0 que é o caso do Brasil”®, deve-se assegurar que estas estardo
sujeitas a san¢des ndo criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas contra a corrup¢do de

funcionario publico estrangeiro, inclusive san¢des financeiras (BRASIL, 2000).

O segundo diploma internacional a se considerar ¢ a Convengao Interamericana
contra a Corrupg¢do, assinada no ambito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). No
Brasil, essa Convengdo foi aprovada pelo Decreto Legislativo n® 152, de 25 de junho de
2002", e promulgada pelo Decreto n® 4.410, de 07 de outubro de 2002 (BRASIL, 2002). A
Convengdo da OEA refor¢a a necessidade de os Estados Partes promoverem e fortalecerem
mecanismos voltados a prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupg¢do, além de dispor sobre
a promogdo e a regulagdo da assisténcia e cooperagdo entre os paises. Dentre as medidas
preventivas estabelecidas, tem-se a criagdo e o fortalecimento de 6rgdos de controle que
tenham por competéncia o desenvolvimento de mecanismos adequados de prevengdo,

detecgdo e punicdo de praticas corruptas (BRASIL, 2002).

Salienta-se, também, o compromisso previsto no Artigo VIII dessa Convengao,
relativo a proibi¢do e & puni¢cdo do suborno transacional, definido como o oferecimento ou
outorga, por parte de cidaddos e empresas domiciliadas no territdrio dos Estados Partes, de
qualquer objeto de valor pecuniario ou beneficio de qualquer natureza em troca da realizagio
ou omissdo de ato de funciondrio publico estrangeiro no exercicio de suas fun¢des publicas
relacionadas a transagdes de natureza economica ou comercial (BRASIL, 2002). A Lei
Anticorrup¢do, editada em 2013, constitui uma das a¢des do Estado brasileiro para punigio,
nas esferas civil e administrativa, de pessoas juridicas que pratiquem atos de suborno
transnacional, independentemente das penalidades aplicaveis as pessoas fisicas a elas

vinculadas.

* Atualmente, o ordenamento juridico brasileiro ndo permite a responsabilizagiio criminal de pessoas juridicas
por corrupgdo. O fundamento dessa vedagdo ¢ a interpretagdo que se faz, a contrario sensu, dos dispositivos
constitucionais que preveem situagdes em que pessoas juridicas podem responder por crimes, a saber: o artigo
173, §5°, referente a atos praticados contra a ordem econdmica ¢ financeira ¢ contra a economia popular, assim
como o artigo 225, §3°, que trata de ilicitos contra o meio ambiente (DEMATTE, 2015, p. 81-82).
' Registra-se que a aprovagiio deu-se com reserva ao artigo XI, §1°, “c”, que trata da tipificagdo da pratica de
lobby para a adogdo de decisdo de autoridade publica com o objetivo de obter proveito ilicito (BRASIL, 2002).
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Tem-se, por fim, a Convengdo das Nag¢des Unidas contra a Corrupgdo,
conhecida também como Convengdo de Mérida ou pela sigla UNCAC (United Nations
Convention Against Corruption, em inglés), aprovada pela Assembleia-Geral da Organizacao
das Nagdes Unidas (ONU) e, no Brasil, ratificada pelo Decreto Legislativo n® 348, de 18 de
maio de 2005, e promulgada pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006 (BRASIL,
2006). Trata-se do mais recente e abrangente diploma internacional anticorrupg¢o, contando,
em dezembro de 2016, com 140 Estados signatarios, conforme informag¢des do Escritorio das
Nagdes Unidas contra as Drogas e o Delito (UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND
CRIME, 2017). Para DeMatté (2015, p. 76),

Marcada pela sua abrangéncia global ¢ completude tematica, a Convengio
das Nagoes Unidas contra a Corrupgdo |...] representa o apice normativo do
combate internacional a corrupgdo e € fruto de um evolutivo processo de
regulamentagdo da cooperagdo multilateral em matéria de justica criminal
promovida pela Organizagdo das Nagdes Unidas ao longo do século passado.

A UNCAC considera a vinculagdo da corrup¢do com o crime organizado e a
corrup¢do econdomica, abordando, de forma expressa, a corrup¢do no setor privado e a
lavagem de dinheiro, sobre as quais estabelece medidas preventivas, a exemplo do
aprimoramento de normas contdbeis e de auditoria, e determina aos Estados Partes a adogdo
de medidas de responsabiliza¢do das pessoas juridicas por participagdo em atos de corrupgao,
por meio de sang¢des civis, administrativas ou penais eficazes, proporcionais e dissuasivas em
caso do ndo cumprimento das normas vigentes, incluidas san¢des monetarias as pessoas

juridicas, nos termos do Artigo 26 da citada Convengdo (BRASIL, 2006).

Dessa forma, as Convenc¢des da OCDE, da OEA e da ONU introduziram
conjunturas criticas no contexto nacional, implicando mudangas institucionais por difusdo,
associadas a busca do Estado brasileiro por maior legitimidade, das quais a Lei Federal n°
12.846/2013 faz parte. Essa difusdo refere-se a adogdo de praticas e politicas anticorrupg¢ao
constantes de um repertdrio internacional sobre o assunto, que partem do diagnostico de que a
corrup¢do prejudica o mercado e a democracia e demanda uma atuacdo articulada e

cooperativa entre os Estados.

E preciso sublinhar que, dentre outras circunstancias que influem em nivel

mais geral ou regional, essa mobilizagdo internacional guarda relacdo com a lideranca

54



exercida pelos Estados Unidos no sentido da padronizagdo de legislagdes que responsabilizem
as empresas pela pratica de atos de corrupg¢do em territorio estrangeiro, aspecto ja previsto em
seu ordenamento juridico desde 1977, quando foi editado o Foreign Corrupt Practices Act —

FCPA (Lei Contra Praticas de Corrup¢io Estrangeira)®.

Consoante Dematté (2015, p. 109):

[...] Como s6 os EUA possuiam, a época, uma lei que punia o suborno
transnacional ¢ que a incidéncia de tal norma se restringia as pessoas
juridicas americanas ou aquelas que emitissem a¢des nos EUA, o que passou
a ocorrer, na pratica, ¢ que a aplicagio do FCPA acabava reduzindo a
capacidade competitiva das empresas americanas no mercado mundial, uma
vez que suas concorrentes estrangeiras podiam livremente subornar
funcionarios estrangeiros para garantir contratos no exterior, inclusive com a
possibilidade de dedugdo dos valores pagos como suborno nas declaragdes
de imposto de renda a titulo de “despesas necessarias do negdcio™®, o que
configurava clara vantagem competitiva para as empresas dos demais paises.

Esse contexto indica a disputa geopolitica existente no dmbito das agéncias e
organismos multilaterais, incidente também sobre as politicas de regulagdo anticorrupgdo, e
projeta o FCPA como uma referéncia para o desenho das legislagdes que surgiram das

~ s . . . . - .17
convengdes internacionais, a exemplo da Lei Anticorrupg@o brasileira” '

Em relacdo aos mecanismos de monitoramento e avaliacdo da adogdo das
disposi¢des das convengdes pelos paises signatarios, relevantes a eficacia dos compromissos
estabelecidos, Pontes (2015) destaca que, embora a Convengdo da ONU tenha ampliado o
alcance dos instrumentos internacionais de combate a corrupg¢do, até entdo regionais, seus
mecanismos de implementacdo sdo mais frageis do que aqueles presentes na Convengdo da
OCDE, por exemplo. Enquanto a OCDE tem realizado rodadas de avaliacdo da
implementacdo das agdes por cada pais signatario, a ONU delegou a elaboragdo das
avaliagOes aos proprios paises, as quais ndo sdo obrigatorias e ndo tem prazos estabelecidos.

No ambito da OEA, também foi instituido o Mecanismo de Acompanhamento da

> O Foreign Corrupt Practices Act foi inserido na legislagdo estadunidense apods o escandalo de Watergate ¢
prevé a responsabilizagdo criminal, administrativa ¢ civil de pessoas juridicas pelo suborno de funcionarios
publicos, partidos politicos ou politicos estrangeiros, visando, por meio da agdo ou da omissdo desses, obter
vantagem indevida (UNITED STATES OF AMERICA, 1977).
16 Segundo Dematté (2015, p. 60), paises como Alemanha, Franga, Austria, Suica, Bélgica, Portugal Holanda ¢
Australia possibilitavam a deducio de pagamentos com subornos nas declaragdes de imposto de renda, os quais
eram considerados despesas operacionais.
"7 A literatura juridica também aponta o Bribery Act (UKBA), do Reino Unido, editado em 2010, como uma
referéncia de legislagdo anticorrupgdo (CARVALHO, 2015; MISSALL, 2015).
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Implementagdo da Convencgdo Interamericana contra a Corrupg¢do (MESICIC), com a
finalidade de promover a implementacdo da respectiva convengdo, acompanhar o
cumprimento dos compromissos nela assumidos pelos signatarios, analisar o modo como vém
sendo implementados, facilitar a execugdo das atividades de cooperacdo técnica, o
intercadmbio de informagdes, experiéncias e melhores praticas, bem como a harmonizagdo da
legislacdo dos Estados Partes (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016).

O Brasil ja passou por quatro avaliagdes referentes a implementacdo da
Convengdo da OEA, realizadas em 2003, 2008, 2011 e 2014, e por trés avalia¢des relativas a
implementacdo da Convencgdo da OCDE, datadas de 2007, 2009 e 2014 (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAOQ, 2016).
Vale destacar que a segunda avaliacdo referente a Convengdo da OCDE indicou que o pais
ndo havia estabelecido “a responsabilidade criminal e administrativa para pessoas juridicas
contra o delito de suborno estrangeiro”, o que levou os examinadores a concluirem pela mora
do governo brasileiro quanto ao atendimento do Artigo 2 da Convengdo e a recomendarem a
adocdo de legislagdo para responsabilizagdo de pessoas juridicas, com o estabelecimento de
sangQOes efetivas, “o mais rapidamente possivel” (OCDE, 2007, p. 64). Essa lacuna viria a ser

preenchida a partir da promulgacdo da Lei Anticorrupg¢do em 2013.

As disposi¢des das citadas convengdes e o papel assumido pela CGU na
coordenacdo doméstica das avaliagdes em que o Brasil participa indicam a incidéncia do
controle interno governamental e dos seus atores nas politicas anticorrup¢do decorrentes do

cendrio internacional apresentado, cujo arranjo institucional sera abordado no capitulo 5.
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4 A RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA DE PESSOAS JURIDICAS E A
LEI ANTICORRUPCAO

O presente capitulo busca examinar os contextos politicos e institucionais mais
amplos e os marcos tedricos que informaram a Lei Anticorrup¢do (LAC), com atengdo
especial as conjunturas criticas incidentes nesse processo. Compreendidas como variaveis
exogenas da mudanca institucional, as conjunturas criticas sio momentos ou acontecimentos
que produzem mudangas significativas, capazes de colocar os arranjos institucionais em novo
patamar ou em nova trajetoria, representando, assim, oportunidades para reformas

institucionais significativas.

Busca, também, tracar o quadro legal geral de responsabiliza¢do de pessoas
juridicas no qual se insere a Lei Anticorrup¢do, caracterizar a responsabilidade administrativa

instituida pela referida lei e os procedimentos centrais que a instrumentalizam.

4.1 A responsabilizacao de pessoas juridicas no ordenamento brasileiro

A responsabiliza¢do das pessoas juridicas € um tema que tem adquirido grande
relevancia nacional e internacionalmente, seja do ponto de vista da construgdo de politicas
publicas para prevencdo e repressdo de ilicitos praticados no ambito dessas entidades, seja do
ponto de vista do debate juridico. Faz parte do pano de fundo dessa discussdo o aumento de
demandas por regulacdo e tratamento de problemas ligados a criminalidade econdmica, a
corrupgdo, a lavagem de dinheiro, a lesdo ao meio ambiente e a outros direitos difusos e
coletivos, bem como o papel central desempenhado por organizagdes empresariais nessas

praticas.

Apropriando-se da teoria da sociedade de risco elaborado pelo alemao Ulrich
Beck'®, Dematté (2015) identifica a corrup¢do como um risco da modernizagdo, tendo em

vista a ado¢do de um paradigma econdmico de abordagem do fendmeno, a integragdo da

¥ Para Beck (2011), as sociedades modernas caracterizam-se pelo desencadeamento de riscos e potenciais de
ameagas até entdo desconhecidos, decorrentes das forgas produtivas exponencialmente crescentes no processo de
modernizagdo. Na visdo do autor, o grande problema que se coloca ¢ como os riscos coproduzidos nesse
processo podem ser evitados, minimizados, canalizados e, quando concretizado o perigo a que eles se referem,
isolados ¢ redistribuidos dentro da sociedade de uma forma que nio comprometam o proprio processo de
modernizagio ¢ os limites socialmente aceitdveis.
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corrup¢do com a economia globalizada e com a ciéncia avangada, bem como o envolvimento
de corporagdes transnacionais e grandes grupos empresariais em atos de corrupgdo. Nesse
contexto, surgem propostas de ampliagdo da responsabilidade de pessoas juridicas, abarcando

a esfera penal, mas também outros ambitos e desenhos institucionais de responsabilizagao.

A compreensdo da possibilidade de que um mesmo fato possa desencadear
variadas rea¢des sancionatorias por parte do ordenamento juridico, em diferentes planos de
responsabilizag@o — civil, penal e administrativo — requer a delimitagdo de conceitos basicos,
como ilicito, san¢do e poder punitivo estatal. O ilicito € a inobservancia de uma prescrigdo —
permissdo, proibi¢do ou obrigacdo — contida na norma de conduta, em seu preceito primario; a
sangdo, por seu turno, € a consequéncia juridica negativa do descumprimento do preceito
primario da norma de conduta, em outras palavras, ¢ a consequéncia juridica do ilicito
(SOUZA Jorge, 2015). Assim, uma determinada conduta pode constituir, a0 mesmo tempo,
um ilicito civil, administrativo e penal, com o sancionamento de acordo com as
especificidades do regime juridico proprio de cada esfera de responsabilizagdo. Isso ¢
exatamente o que ocorre com condutas lesivas a Administragdo Publica previstas no artigo 5°

da LAC, como se abordara adiante.

A possibilidade de que o Estado selecione condutas indesejadas e as
prescrevam como ilicitos, atribuindo as respectivas sangdes, deriva da propria nogdo de
soberania e de seu consectario 16gico que ¢ o poder punitivo estatal. Certamente ha grande
margem de liberdade para que o Estado exerga seu ius puniendi, o que ¢ realizado no ato de
criar ilicitos e definir as respectivas sanc¢des, na edi¢do de regras sobre o processo e as
garantias aos acusados, no julgamento das condutas e, finalmente, na execu¢do das sangdes,
sendo que a busca pelo equilibrio entre as legitimas pretensdes punitivas estatais e os direitos
e garantias fundamentais dos individuos marca o desenvolvimento do constitucionalismo

democratico desde o século XVIII (SOUZA Jorge, 2015).

A CR/1988 contém dois dispositivos que preveem a responsabilizagdo da
pessoa juridica pela pratica de atos ilicitos. O primeiro deles € o artigo 173, §5°, abaixo

transcrito:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo
direta de atividade econémica pelo Estado so sera permitida quando
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necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

[.]

§ 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as
puni¢des compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem
econdmica ¢ financeira ¢ contra a cconomia popular (BRASIL, 1983).

O segundo dispositivo consiste no artigo 225, §3° do texto constitucional, o
qual estabelece que “as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas,
independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados” (BRASIL, 1988). Esse
dispositivo foi regulamentado em 1998, por meio da Lei Federal n® 9.605, de 12 de fevereiro
daquele ano, cujo artigo 22 estabelece, como penalidades aplicaveis as pessoas juridicas, a
suspensdo parcial ou total de atividades, a interdi¢do temporaria de estabelecimento, obra ou
atividade e, também, a proibi¢do de contratar com o Poder Publico e de obter subsidios,

subvengdes ou doagdes estatais (BRASIL, 1998).

Nesses termos, a infracdo ambiental € a unica hipdtese de responsabilizagido
penal de pessoa juridica no atual ordenamento brasileiro e, ainda assim, enfrenta uma série de
dificuldades de efetivagdo por parte da doutrina juridica e dos tribunais nacionais
(MACHADO, 2009). Mesmo que ndo seja abrangida pelo escopo deste trabalho, essa
hipétese de responsabilizacdo merece registro como marco da construgdo normativa da
responsabiliza¢do de entes coletivos privados no Brasil e, também, por sua interface com a
seara administrativa no caso da penalidade de proibi¢do de contratagdo com o Poder Publico

prevista na Lei Federal n® 9.605/1998.

Em relagdo a esfera civel, a responsabilizagdo de pessoas juridicas por atos
associados a corrupgdo decorre, principalmente, da Lei n°® 8.429/1992, denominada Lei de
Improbidade Administrativa, cujas disposi¢des sdo aplicaveis, no que couber, aquele que,
mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade
ou dele se beneficie de forma direta ou indireta (BRASIL, 1992). Dentre as penalidades

previstas no artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa, apenas sdo incompativeis de

' Os atos de improbidade configuram 1ol extenso ¢ estdo previstos nos artigos 9°, 10, 10-A e 11 da Lei de
Improbidade Administrativa, dividindo-se em atos que importam enriquecimento ilicito (artigo 9°), atos que
causam prejuizo ao erario (artigo 10) ¢ atos que atentam contra 0s principios da administragio publica (artigo 11)
(BRASIL, 1992).
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aplicag@o a pessoa juridica as san¢des de perda da funcio publica e de suspensdo dos direitos
politicos. Registra-se, ainda, que a sang¢do de proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou
de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios incide em todos os tipos de atos de
improbidade, isolada ou cumulativamente com outras penalidades, variando apenas quanto a
duragdo da proibi¢do. Em que pese a previsdo legal de processo administrativo ou judicial
para apuracdo da responsabilidade decorrente de atos de improbidade, conforme o Capitulo V
da Lei de Improbidade Administrativa, as pessoas juridicas de direito privado somente estdo
sujeitas a responsabilizacio na esfera judicial (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA,
FISCALIZACAO E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016).

Evidenciada a principal norma referente a responsabilizagio civel de pessoas
juridicas por atos associados & corrup¢ao™, como esfor¢o para compor o quadro mais geral de
responsabilizac¢do desses entes pelo Direito brasileiro, passa-se a analise do exercicio do poder
punitivo estatal por meio de sangdes administrativas, fungdo que tem se apresentado como
importante instrumento de enfrentamento de praticas corruptas e lesivas a Administragdo
Publica. E de se ressaltar que, sob a égide de um Estado Democratico de Direito, a
materializagdo da fun¢do punitiva estatal deve ser realizada em estrita observancia aos

preceitos normativos e as garantias constitucionais, dentre os quais, o devido processo legal.

A doutrina sobre responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas e,
especificamente, sobre a Lei Anticorrupgdo, localiza nessas manifestagdes estatais a
realizagdo do que se denominou Direito Administrativo Sancionador, modelo tedrico que
emergiu na década de 1990, por influéncia de trabalhos de administrativistas italianos e
espanhdis, que compreende a prerrogativa sancionadora administrativa de forma autdbnoma a
abordagem do poder de policia e como decorréncia do poder geral punitivo do Estado, ao lado
do poder penal punitivo exercido pelo Judiciario (MACHADQO, 2009). Como consequéncia, 0
Direito Administrativo Sancionador reconhece que o ius puniendi estatal determina um
regime juridico comum para disciplinar a responsabilizagdo penal e a administrativa,
operando-se uma aproximagao entre o processo administrativo sancionador € os principios e

as garantias conferidas aos processos penais (OSORIO, 2015).

% Até bem pouco tempo, a Lei n° 9.504/1997 (Lei Eleitoral) também estabelecia sangdes civeis a pessoa juridica
que violasse os limites financeiros de doagdes ¢ contribuigdes a campanhas cleitorais previstos na legislacdo.
Ocorre que, em 2015, apos decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) no sentido da inconstitucionalidade do
financiamento eleitoral praticado por pessoas juridicas, houve a revogacio dos respectivos dispositivos da Lei
Eleitoral, ndo subsistindo, portanto, essa hipotese de responsabilizagao.
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Com a constitucionalizagdo de garantias dos individuos oponiveis a
Administragdo Publica — a exemplo dos principios da legalidade, do contraditorio, da ampla
defesa e do devido processo legal — e com a edi¢do das leis de processo administrativo, as
quais também preveem direitos substantivos e adjetivos aos administrados, conformando um
Direito Administrativo garantista, parte da doutrina minimiza a aplicabilidade da teoria do
Direito Administrativo Sancionador, por entender que n3o ha mais a necessidade de
transplante de garantias da esfera penal para o Direito Administrativo, que possui seus
especificos mecanismos de defesa dos direitos dos particulares, e que essa vinculag@o entre os
dois ramos retiraria a autonomia propria do Direito Administrativo (MACHADQO, 2009). De
todo modo, o aprofundamento dessa divergéncia ndo conforma o propdsito do presente
trabalho, registrando-se, apenas, a recorréncia na literatura juridica da vinculagdo da
responsabiliza¢do administrativa de pessoas juridicas ao ambito do Direito Administrativo
Sancionador, compreendido como o ramo do Direito Administrativo que disciplina a

aplicacdo das sangdes administrativas.

Passando-se propriamente a analise dos diplomas de responsabilizagido
administrativa de pessoas juridicas e tendo por foco aqueles que tratam de atos lesivos a
Administragdo Publica e praticas associadas a corrupg¢do, identificam-se, como antecedentes
da Lei Anticorrup¢do, a Leit Federal n® 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos) e a Lei Federal n® 12.529/2011 (Lei Antitruste). Dessa forma, € preciso
registrar que a responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas por atos lesivos € mais
abrangente do que a Lei Anticorrupg@o, sendo esta uma nova espécie da primeira. Torna-se
relevante, assim, discorrer, mesmo que brevemente, sobre as caracteristicas da
responsabilidade administrativa prevista nas citadas normas, com o objetivo de mapear o
quadro legal mais geral no qual se insere a Lei Anticorrupgdo, distinguindo-a de outras

hipoteses de responsabilizagdo de pessoas juridicas na esfera administrativa.

A Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos prevé sangdes de cunho
administrativo e penal aos agentes publicos e particulares que concorram para a pratica de
atos lesivos ou fraudulentos ou que, de alguma forma, ensejem o descumprimento contratual.
Os artigos 86 a 88 da referida lei fundamentam a responsabiliza¢do administrativa dos agentes
privados que licitem ou contratem com a Administragdo Publica, bem como dos agentes que

tenham praticado ato ilicito visando a frustrar os objetivos da licitagdo. Consideradas em
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conjunto com as condutas irregulares previstas na Lei Federal n° 10.520/2002 (Lei do Pregdo)
e na Lei Federal n® 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC), as
ocorréncias que ensejam a responsabilizagdo dos fornecedores referem-se a: 1) ndo celebragdo
do contrato pelo licitante convocado dentro do prazo de validade de sua proposta; ii)
apresentacdo de documentacdo falsa exigida para o certame ou auséncia desta; iii)
comportamento inidoneo ou cometimento de fraude fiscal; iv) pratica de atos ilicitos visando
a frustrar os objetivos da licitagdo; v) falta de idoneidade para contratar com a Administragao,
em virtude de atos ilicitos praticados; vi) ndo manuteng@o da proposta; vii) falha ou fraude na
execucdo do contrato, viii) descumprimento das obrigacdes assumidas em contrato

administrativo, e ix) retardamento na execuc¢do do objeto contratado.

A pratica dessas irregularidades ¢ apurada por meio de um Processo
Administrativo Punitivo (PAP), cujo ato inaugural €, via de regra, a manifestacdo técnica
fundamentada do agente publico ou instincia responsavel, a exemplo da comissdo permanente
de licitagdo, do pregoeiro, do gestor ou fiscal do contrato, dentre outros. O rito processual
segue as regras procedimentais vigentes em cada ambito da Federacdo, asseguradas, em todo

caso, as garantias processuais caracteristicas do devido processo legal.

Em relagdo as sangdes administrativas, os diplomas que regem as licitagdes e
contratos preveem a possibilidade de aplicagdo de adverténcia (art. 87, I da Lei de Licitagdes),
multa (art. 87, Il da Lei de Licitagdes), suspensdo temporaria do direito de licitar e contratar
com a Administragdo (art. 87, III da Lei de Licitagdes), declaragdo de inidoneidade (art. 87,
IV da Lei de Licitagdes) e impedimento de licitar e contratar com a Administracdo Publica
(art. 7° da Lei do Pregdo e art. 47 do RDC). Tal elenco de sangdes contempla penalidades com
distintos niveis de gravidade, algumas com efeitos que se encerram no bojo da relagdo
contratual (san¢des internas), ao passo que, em outras, os efeitos repercutem para além da
relacdo contratual estabelecida (san¢des externas). Registra-se, ademais, a possibilidade de
cumula¢do da pena de multa com as demais sangdes e que, no caso da declaracdo de
inidoneidade, por ser a san¢do mais gravosa, a sua aplicacdo requer ato das autoridades que
compdem o primeiro escaldo do governo de cada uma das esferas federativas (ministros ou

secretarios).
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No Poder Executivo do estado de Minas Gerais, o sancionamento de
fornecedores pelo descumprimento de obrigagdes em matéria de licitagdes e contratos €
disciplinado pela Lei Estadual n° 13.994, de 18 de setembro de 2001, e pelo Decreto Estadual
n°® 45.902, de 27 de janeiro de 2012, que dispdem sobre os procedimentos para aplicagdo das
sangdes e sobre Cadastro de Fornecedores Impedidos de Licitar e Contratar com a
Administragdo Publica Estadual (CAFIMP). A apuracdo da conduta e a eventual aplicacdo de
sangOes dao-se por meio do devido processo administrativo, que se inicia com a emissdo de
parecer técnico fundamentado pelo servidor publico responsavel por emitir atestados de
prestacdo de servicos, de recebimento parcial ou total de obra ou de entrega de bens, sendo
impulsionado pelo ordenador de despesa do orgdo ou entidade, assegurados ao fornecedor

processado a ampla defesa e o contraditorio, nos termos previstos nas referidas normas.

Registra-se que a inscri¢do de fornecedor no CAFIMP, apds processo
administrativo conclusivo pela aplicagdo da sangdo, ¢ efetuada pela CGE-MG, conforme
disposto no artigo 49 do Decreto Estadual n® 45.902/2012, implicando, também, na rescisdo
dos demais contratos vigentes no ambito da Administragdo Publica estadual no prazo de até
90 (noventa) dias, contado da inscri¢do, sem prejuizo dos efeitos da sangdo administrativa
aplicada ao fornecedor. A relagdo dos fornecedores incluidos no CAFIMP ¢ disponibilizada
no portal eletronico de compras do estado de Minas Gerais, sendo de consulta obrigatéria
previamente a realizacdo de pagamentos pelas entidades estaduais, celebragdo de convénios,
acordos, ajustes, contratos e respectivos aditamentos que envolvam desembolso de recursos

publicos, e habilitagdo em processo licitatorio.

Como se vera adiante, a atual regulamentagdo estadual da Lei Anticorrupgdo
ndo traz qualquer integracdo procedimental entre o processo administrativo de
responsabilizac¢do nela previsto e o PAP, o que exprime o manejo de instrumentos processuais
distintos em caso de conduta sobre a qual incida as duas legislagdes, a exemplo da pratica de
ato ilicito visando frustrar os objetivos da licitagdo. Nesse caso, além da possivel ineficiéncia
da atuacdo estatal, que demanda a instaurac¢do de processos administrativos distintos sobre um
mesmo fato, € possivel cogitar de decisdes divergentes sobre uma mesma conduta, inclusive
porque a competéncia para a instauracdo e a condugdo dos procedimentos previstos na

legislacdo de licitagdes e contratos e na Lei Anticorrupgdo pertencem a autoridades distintas.
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Ainda quanto a exposi¢do de diplomas que tratam de responsabiliza¢do
administrativa de pessoas juridicas por atos lesivos, tem-se a Lei Federal n® 12.529, de 30 de
novembro de 2011, que estruturou o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispds
sobre a prevencdo e a repressdo as infragdes contra a ordem econdmica, sendo conhecida
como Lei Antitruste (BRASIL, 2011). Dentre as infragdes disciplinadas pela Lei Antitruste,
destaca-se a formacg@do de cartel, entendido como arranjo comportamental entre concorrentes
que pode abranger tanto relagdes horizontais, quanto verticais de mercado, que,
artificialmente, altera variaveis relevantes a competi¢do com vistas a restringir e até eliminar a
concorréncia (GABAN; DOMINGUES, 2012). Por meio do cartel, busca-se fixar a estrutura
de oferta e manter as participagdes do mercado em favor das empresas que formam o grupo
anticoncorrencial, de modo que cada uma delas tenha condigdes de praticar precos mais

elevados e, assim, conseguir lucros maiores.

Segundo Dematté (2015), embora no seja pressuposta, a conexdo entre cartel
e corrup¢do torna-se mais evidente e, geralmente, imprescindivel quando o alvo visado com a
formagdo do primeiro € a obtengdo de ganhos mais elevados por meio de fraudes em
licitagOes e contratos publicos. Essas praticas anticoncorrenciais, ilegais e onerosas ao Poder
Publico sdo variadas e combinadas, a exemplo das seguintes condutas identificadas pelo

Ministério da Justiga (2008, p. 9-10):

a) Fixacdo de pregos, na qual ha um acordo firmado entre concorrentes para
aumentar ou fixar precos ¢ impedir que as propostas fiquem abaixo de um
“preco base”.

b) Direcionamento privado da licitagdo, em que ha a definigdo de quem ira
vencer determinado certame ou uma série de processos licitatdrios, bem
como as condi¢des nas quais essas licitagdes serdo adjudicadas.

¢) Divisio de mercado, representada pela divisdo de um conjunto de
licitagdes entre membros do cartel, que, assim, deixam de concorrer entre si
em cada uma delas. Por exemplo, as empresas A, B ¢ C fazem um acordo
pelo qual a empresa A apenas participa de licitagdes na regido Nordeste, a
empresa B na regido Sul ¢ a empresa C na regido Sudeste.

d) Supressio de propostas, modalidade na qual concorrentes que eram
esperados na licitagio ndo comparecem ou, comparecendo, retiram a
proposta formulada, com intuito de favorecer um determinado licitante,
previamente escolhido.

¢) Apresentagdo de propostas “pro forma”, caracterizada quando alguns
concorrentes formulam propostas com pregos muito altos para serem aceitos
ou entregam propostas com vicios reconhecidamente desclassificatorios. O
objetivo dessa conduta é, em regra, dirccionar a licitagio para um
concorrente em especial.

f) Rodizio, acordo pelo qual os concorrentes alternam-se entre os vencedores
de uma licitagdo especifica. Por exemplo, as empresas A, B ¢ C combinam
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que a primeira licitagdo sera vencida pela empresa A, a segunda pela
empresa B, a terceira pela empresa C e assim sucessivamente.

g) Sub-contratagio, pela qual concorrentes nio participam das licitagdes ou
desistem das suas propostas, a fim de serem sub-contratados pelos
vencedores. O vencedor da licitagdo a um prego supra-competitivo divide o
sobre-pre¢o com o subcontratado.

Expressamente prevista na Lei Antitruste, a formag@o de cartéis para fraudar
licitagbes publicas constitui grave infracdo contra a ordem econdémica e pode ensejar, as
pessoas juridicas e fisicas envolvidas, a aplicagdo das san¢des de multa — que pode chegar a
vinte por cento do faturamento bruto da empresa ou a dois bilhdes de reais, quando néo for
possivel utilizar o critério do faturamento — e de proibigdo de participar de licitagdes e de

contratar com o Poder Publico (BRASIL, 2011).

Assim, embora com escopo proprio, a Lei Antitruste trata de condutas também
disciplinadas pela Lei Anticorrup¢do, o que gera aproximagdes entre essas normas. Ademais,
os parametros monetarios para a fixagdo da multa e o acordo de leniéncia previstos na Lei
Anticorrup¢do foram tomados por empréstimo do Direito Antitruste brasileiro, que, por sua
vez, baseou-se na experiéncia legal estadunidense, como sera abordado na andlise da Lei

Federal n° 12.846/2013.

Ao longo dessa sessdo procurou-se mapear normativos que disciplinam, no

ordenamento juridico brasileiro, a responsabiliza¢do de pessoas juridicas por atos lesivos

\

associados a corrupgdo, com destaque para a responsabilizacdo administrativa. Ainda que
relevantes & conformacdo do marco legal de combate & corrup¢do no pais, esses diplomas
apresentam, do ponto de vista de uma responsabilizacio mais ampla de entes coletivos,
lacunas e fragilidades identificadas pela literatura juridica (ZYMLER, 2016, DEMATTE,
2015), sistematizadas da seguinte maneira na justificativa do Projeto de Lei (PL) n°

6.826/2010, do qual decorreu a Lei Anticorrupgio:

[...] Embora a sistematica de responsabilidade administrativa de pessoas
juridicas ja exista na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, para hipoteses de
atos lesivos praticados em licitagdes ¢ contratos administrativos, aquela
legislagdo possui ainda lacunas que urgem ser supridas. As duas principais
lacunas referem-se a previsdo das condutas ¢ as san¢des. As condutas mais
graves sdo tratadas apenas na se¢io sobre crimes da Lei n® 8.666, de 1993, a
qual ndo se aplica 4 pessoa juridica que se beneficia da conduta ou que
determina a pratica do delito, € as sangbes aplicaveis & empresa no ambito da
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Lei de Licitagdes ndo atingem de modo eficaz o seu patrimonio, nem geram
o efeito ressarcimento dos danos causados 3 Administragdo Publica.

13. Outro importante diploma legislativo que pode ser aplicado contra
condutas lesivas praticadas contra a Administragido Publica seria a Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992, Lei de Improbidade Administrativa. Todavia,
em sua disciplina, a responsabilizagdo da pessoa juridica depende da
comprovagdo do ato de improbidade do agente publico, ¢ as condutas
descritas pela lei sdo de responsabilidade subjetiva, devendo ser comprovada
a culpa dos envolvidos, com todos os inconvenientes que essa comprovagio
gera com relagdo as pessoas juridicas.

14. Observe-se, ainda, que nenhuma das leis supracitadas contempla as
condutas praticadas contra a Administragdo Publica estrangeira.

[...] BRASIL, 2010).

A percepcdo dessas lacunas, notadamente por 6rgdos de controle interno e
defesa do Estado, foi um dos elementos contextuais que confluiram para a edigdo da Lei

Anticorrupg¢do brasileira, como abordado a seguir.

4.2 A construc¢io da Lei Anticorrup¢io: conjunturas criticas e marcos teoricos do

modelo de responsabilizaciao adotado

Em 1° de agosto de 2013, foi editada a Lei Federal n° 12.846, conhecida como
Lei Anticorrupgio Empresarial, Lei da Empresa Limpa ou Lei da Probidade Empresarial®'. A
referida legislacdo entrou em vigor em 29 de janeiro de 2014 e dispde sobre a
responsabiliza¢do administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administragdo publica, nacional ou estrangeira (BRASIL, 2013), tendo como diretrizes o
combate ao aspecto econdmico da corrupgdo, a atuacdo conjunta do Estado e do setor privado
na dimensdo preventiva, bem como a prioridade na responsabilizagdo administrativa e civil da
pessoa juridica envolvida em atos lesivos a administragdo publica, elencados em seu artigo 5°

e associados a praticas corruptas.

O advento dessa legislacdo motiva um processo de inovagdo institucional da
Administragdo Publica brasileira, que incide, especialmente, sobre o ambiente e o arranjo
institucionais de controle interno, alcangando, portanto, a CGE-MG, o que sera examinado
adiante. Por ora, ¢ valido ressaltar que a LAC introduz novas “regras do jogo” no

relacionamento entre Administragdo Publica e pessoas juridicas, sendo interpretada, entdo,

! Nesta dissertacdo serd utilizada a denominagdo Lei Anticorrupgdo, por ser a mais comum na literatura.
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como elemento e como vetor de mudancas institucionais, nos termos do referencial teorico

neoinstitucionalista apresentado.

Em relag@o ao contexto do surgimento da Lei Anticorrup¢do, destacam-se os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil no combate & corrupc¢io, decorrentes da
ratificagdo das Convengdes da OCDE, da OEA e da ONU, tratadas nos capitulos anteriores.
Em didlogo com a perspectiva de Pierson (2004), apresentada no referencial teorico,
interpreta-se que as citadas conveng¢des e o monitoramento internacional a elas associadas
introduziram conjunturas criticas no contexto brasileiro, implicando mudangas institucionais
por difusdo, associadas a busca de maior legitimidade pelo Estado brasileiro junto a
comunidade internacional. Essa difusdo refere-se a adogdo de praticas e politicas
anticorrupgdo conformadoras de um repertorio internacional, das quais a responsabilizagido de
pessoas juridicas faz parte, ancoradas no diagnostico de que a corrupgio prejudica o mercado

e a democracia.

Visando a adequacgdo legislativa e institucional do pais as disposi¢des das
citadas Convengdes, a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justi¢a contratou
uma pesquisa sobre responsabilidade penal da pessoa juridica, realizada pela Escola de
Direito da Fundacdo Getalio Vargas (FGV), a qual foi a linha mestra para a elaboracdo do
projeto da Lei Anticorrupgdo. A conex@o entre essa pesquisa e o projeto de lei que deu origem
a legislagdo em questdo € anunciada no proprio relatério final do PL n°® 6.826/2010,
apresentado pelo Deputado Carlos Zarattini, do Partido dos Trabalhadores (PT) do estado de

S3do Paulo:

O alicerce doutrinario e jurisprudencial do PL 6.826/10 estd expresso no
relatorio “Responsabilizagdo por ilicitos praticados no dmbito de pessoas
juridicas — uma contribuigdo para o debate publico brasileiro”, do Projeto
Pensando o Direito, da Fundagio Getulio Vargas, que concluiu pela terceira
via representada pelo Direito Administrativo Sancionador [...] (BRASIL,
2012).

Dentre as conclusdes apresentadas pela pesquisa, concluida no ano de 2009 e
denominada “Responsabilizacio por Ilicitos Praticados no Ambito de Pessoas Juridicas — uma
Contribuig¢do para o Debate Publico Brasileiro”, destacam-se o reconhecimento de que os
mecanismos de imputacio individual apresentam um déficit significativo de prevencdo dos

ilicitos praticados no ambito das organiza¢des, as dificuldades na aplicacdo da
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responsabilidade penal as pessoas juridicas no ordenamento brasileiro decorrentes da atual
limitagdo constitucional da incidéncia desse instituto aos ilicitos contra a ordem econOmica e
financeira e contra 0 meio ambiente, bem como das resisténcias apresentadas pela dogmatica

penal tradicional e pela jurisprudéncia dos tribunais superiores (MACHADO, 2009).

Diante dessas caracteristicas, e considerando que a natureza das sangdes
aplicaveis a entes coletivos permite a regulacdo por diversas esferas do Direito, a pesquisa
chamou a atengdo para a existéncia de alternativas a responsabilidade criminal, com destaque
para a responsabilidade na esfera administrativa, num contexto de aproximag@o entre o
Direito Penal e o Direito Administrativo®* e de incremento do impacto simbélico das sangdes

administrativas (MACHADO, 2009, p. 68).

Se considerarmos que a pessoa juridica ndo estd sujeita & privagdo de
liberdade, ndo ha qualquer distingdo em termos de possibilidade de pena
aplicavel entre as sangdes disponiveis na esfera penal ¢ administrativa.
Embora muitos autores considerem ainda um efeito simbdlico superior da
sangdo penal, esse dado nos parece contingente. E possivel identificar
sangdes de carater administrativo, que, pelo seu rigor, tém também impacto
simbolico relevante. Além disso, em alguns dmbitos especializados, como
por exemplo o do mercado de capitais ou o da protegdo da concorréncia, a
sangdo administrativa vem adquirindo cada vez mais potencial preventivo.
Ou seja, podemos considerar que o potencial simbolico diferenciado
atribuido as sangdes penais em relagdo as administrativas ndo ¢ um dado a
priori ou estatico ¢ deve ser avaliado levando-se em consideragdo o
funcionamento das institui¢bes em sociedades concretas em um dado
momento, o ramo de atividade em questdo, bem como a atuagdo ¢ a
reputacdo do 6rgdo administrativo. Além disso, ¢ preciso considerar que o
significado ¢ o impacto simbolico das comunica¢des ¢ sangdes de um
determinado 6rgdo (jurisdicional ou administrativo) ¢ algo que pode ser
trabalhado e construido no a4mbito do funcionamento das institui¢bes
publicas ¢ de sua cultura organizacional.

Tratando-se de opgdo politico-juridica quanto ao desenho institucional de
regulacdo, a pesquisa apontou, como vantagens gerais da responsabilidade administrativa, a
maior possibilidade de conformagédo de instituigdes especializadas e a celeridade processual
quando comparada com o sistema judicial, a serem ponderadas em relagdo ao ferramental
instrutério e probatdrio a disposicdo dos oOrgdos administrativos, tradicionalmente mais

restritos do que aqueles detidos pelos o6rgdos de persecucdo criminal (MACHADO, 2009).

* Refere-se ao que se denominou “administrativagio do direito penal”, progressivo movimento do Direito Penal
de se aproximar do que antes era tido como o escopo € o modus operandi do Direito Administrativo: intervir
antes do dano, proibir condutas que nio geram resultados necessarios, a fim de gerir riscos em determinado setor
de regulagio (MACHADO, 2009).
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O PL n°® 6.826/2010 decorreu de iniciativa da Presidéncia da Republica,
chefiada por Luiz Inacio Lula da Silva, do PT, a partir de um anteprojeto elaborado
conjuntamente pela CGU, pelo Ministério da Justiga (MJ) e pela Advocacia-Geral da Unido
(AGU). Da mensagem de encaminhamento desse anteprojeto ao Presidente da Republica,
datada de 23 de outubro de 2009 e assinada pelas chefias dos referidos 6rgdos federais,

extraem-se 0s seguintes elementos justificadores da proposigao:

[...] 2. O anteprojeto tem por objetivo suprir uma lacuna existente no sistema
juridico patrio no que tange a responsabilizagdo de pessoas juridicas pela
pratica de atos ilicitos contra a Administragdo Publica, em especial, por atos
de corrupgio ¢ fraude em licitagSes ¢ contratos administrativos.

[...]

4. As lacunas aqui referidas sdo as pertinentes a auséncia de meios
especificos para atingir o patriménio das pessoas juridicas ¢ obter efetivo
ressarcimento dos prejuizos causados por atos que beneficiam ou interessam,
direta ou indiretamente, a pessoa juridica. Mostra-se também necessario
ampliar as condutas puniveis, inclusive para atender aos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil no combate a corrupgao.

5. Disposi¢do salutar ¢ inovadora ¢ a da responsabilizagdo objetiva da pessoa
juridica. Isso afasta a discussdo sobre a culpa do agente na pratica da
infracdo. A pessoa juridica sera responsabilizada uma vez comprovados o
fato, o resultado ¢ o nexo causal entre eles. Evita-se, assim, a dificuldade
probatéria de elementos subjetivos, como a vontade de causar um dano,
muito comum na sistematica geral ¢ subjetiva de responsabilizagdo de
pessoas naturais.

6. Nesse cenario, torna-se imperativa a repressdo aos atos de corrupgdo, em
suas diversas formatagOes, praticados pela pessoa juridica contra a
Administragdo Puablica nacional ¢ estrangeira. Observe-se que a
Administragdo Puablica aqui tratada ¢ a Administragdo dos trés Poderes da
Republica — Executivo, Legislativo ¢ Judiciario — em todas as esferas de
governo — Unido, Distrito Federal, estados ¢ municipios —, de maneira a criar
um sistema uniforme em todo o territorio nacional, fortalecendo a luta contra
a corrupgdo de acordo com a especificidade do federalismo brasileiro.

[...]

8. Com as trés Convencgdes [da ONU, da OEA ¢ da OCDE], o Brasil
obrigou-se a punir de forma efetiva as pessoas juridicas que praticam atos de
corrupgdo, em especial o denominado suborno transnacional, caracterizado
pela corrupgdo ativa de funcionarios publicos estrangeiros ¢ de organizagdes
internacionais. Dessa forma, urge introduzir no ordenamento nacional
regulamentagdo da matéria — do que, alids, o pais ja vem sendo cobrado —,
eis que a alteragdo promovida no Codigo Penal pela Lei n® 10.467, de 11 de
junho de 2002, que tipificou a corrupgio ativa em transagdo comercial
internacional, alcanga apenas as pessoas naturais, ndo tendo o conddo de
atingir as pessoas juridicas eventualmente beneficiadas pelo ato criminoso.
[...]

10. Observe-se que o presente projeto optou pela responsabilizagio
administrativa ¢ civil da pessoa juridica, por que o Direito Penal ndo oferece
mecanismos efetivos ou céleres para punir as sociedades empresarias, muitas
vezes as reais interessadas ou beneficiadas pelos atos de corrupgdo. A
responsabilizagdo civil, porque € a que melhor se coaduna com os objetivos
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sancionatdrios aplicaveis as pessoas juridicas, como por exemplo o
ressarcimento dos prejuizos econémicos causados ao erario; € O processo
administrativo, porque tem-se revelado mais célere e efetivo na repressédo de
desvios em contratos administrativos ¢ procedimentos licitatorios,
demonstrando melhor capacidade de proporcionar respostas rapidas a
sociedade.

11. Vegja-se que a responsabilizagdo de pessoas juridicas na esfera
administrativa ndo ¢ novidade em nosso sistema juridico. A Lei n°® 8.884, de
11 de junho de 1994, vem sendo aplicada de forma exitosa por meio da
atuagdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia na repressdo das
infragdes contra a ordem econdmica. Importante destacar que os bons
resultados apresentados por esse Sistema informam a redagédo de dispositivos
da presente proposta legislativa, como os parametros monetarios para a
fixagdo da multa.

[...]

19. Importante destacar que a proposta leva em consideragdo os principios
da conservagdo da empresa ¢ da manutengdo das relagles trabalhistas ao
estabelecer as sangbes administrativas e civis, principios de estrema
importancia especialmente no quadro atual de crise economica mundial. No
ambito administrativo, por exemplo, o anteprojeto estabelece parametros
claros para a aplicagdo da sangdo de multa, instituindo limites minimos ¢
maximos para o seu valor, de forma a contemplar a realidade de faturamento
tanto de pequenas ¢ médias empresas, como de grandes empresas, inclusive,
exportadoras. Na esfera judicial, sdo previstas hipétese especificas cuja
gravidade justifica amplamente a sangdo de dissolucdo compulsoria da
empresa.

20. Por outro lado, com relagdo a responsabilizagdo na esfera administrativa,
a presente proposta de legislagdo prevé meios para impedir que novas
pessoas juridicas constituidas no intuito de burlar san¢des impostas
administrativamente mantenham relagdes com a Administragdo Publica. [...]
Ademais, o anteprojeto cria mecanismos para combate a utilizagdo de
terceiros para ocultar os reais interesses da pessoa juridica ou os verdadeiros
beneficiarios de determinadas condutas ilicitas.

[...] (BRASIL, 2010).

A participagdo desses 6rgdos na construg¢do da Lei Anticorrup¢do indica uma

dimensdo estratégica e intencional da atuacdo dos dirigentes e da burocracia dos orgdos de

controle e defesa do Estado, resultando numa proposi¢do legislativa que aliou o atendimento

aos compromissos internacionais pactuados, voltados, sobretudo, a tipificagdo do suborno

transnacional, com a ampliagdo do marco normativo de responsabilizagdo de pessoas

juridicas, com destaque para atos de corrup¢do e fraude em licitacdes e contratos

administrativos. Expressa, também, a aderéncia entre a proposi¢do e a agenda politica do

entdo governo federal, marcada pela pauta do combate a corrupg¢do, mediante participagdo em

iniciativas internacionais sobre a temética, criacdo e reestruturagdo de orgdos de controle e

defesa do Estado e aprovagdo de legislagdes nacionais (HAGE, 2010), iniciativas que serdo

retomadas no capitulo seguinte.
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Ainda quanto as circunstancias que confluiram para a edigdo da Lei
Anticorrup¢do, vale destacar a conjuntura politica propiciada pelas manifestacdes populares
ocorridas no pais em junho de 2013 que, dentre a multiplicidade de bandeiras e interesses
sociais envolvidos, indicaram a articulagdo difusa de reivindicagdes por mais e melhores
politicas publicas com a exigéncia do combate a corrupgdo. O cenario de “mal-estar” da
democracia brasileira ganhou as manchetes dos jornais, revistas, portais da internet e as redes
sociais, desafiando os poderes publicos a darem respostas imediatas, o que levou o governo
federal a anunciar um conjunto de “pactos” pela responsabilidade fiscal, pela reforma politica
e combate a corrupgdo, pela saude, pelo transporte publico e pela educagdo (ROUSSEFF,
2013). Em relagdo ao PL n° 6.826, que tramitava na Camara dos Deputados desde 2010, foi
encaminhado ao Senado em meados de junho de 2013, no calor das manifesta¢cdes populares,
tendo sido rapidamente aprovado®. Nesse sentido, parte da literatura associa a aprovacdo da
Lei Anticorrupgdo aos protestos de junho de 2013 (CAPANEMA, 2014; FERNANDES,
COSTA, 2014; DAL POZZO et al., 2015; UNGARO, 2015), os quais, segundo Capanema

(2014, p. 13), “aceleraram um processo que ja era inevitavel” dado o quadro internacional.

Zymler (2016) ressalta, como outro importante elemento contextual da edigdo
da LAC, a expansdo das atividades da administragdo publica em geral e, em especial, dos
setores de controle interno e de controladoria a cargo do Poder Executivo de cada ente da

Federag@o, cenario que sera abordado no capitulo 5 desta dissertacdo.

A partir dos fatores acima analisados, € possivel concluir que a Lei
Anticorrup¢do insere-se num cenario de aumento de demandas regulatérias destinadas as
pessoas juridicas e, especificamente, representou uma resposta institucional aos
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em matéria de enfrentamento da
corrup¢do transacional, interpretados como conjunturas criticas. A proposi¢do da legislagdo e
o respectivo desenho vinculam-se & atuac¢do de burocracias de 6rgdos federais de controle e
defesa do Estado, com destaque para a CGU, os quais tiveram sua atuagdo incrementada no

periodo recente. Ademais, a intensificagdo da corrup¢do como pauta do debate publico

“ O PL 1° 6.826 teve sua redagdo final aprovada pela Camara dos Deputados em 11/06/2013, sendo remetido ao
Senado Federal em 19/06/2013, vale dizer, j4 em curso os protestos populares que marcaram o més de junho de
2013, que se amplificaram a partir da violenta repressdo policial a um ato publico ocorrido na cidade de Séo
Paulo, em 13/06/2013, contra o aumento nas tarifas dos transportes publicos (MELITO, 2014). No Senado
Federal, o PL recebeu a denominagio de Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 39, de 2013. O PLC entrou na pauta
do Senado na sessdo de 04/07/2013, em regime de urgéncia, sendo aprovado sem alteragdes ¢ remetido a sangio
presidencial (BRASIL, 2017).
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brasileiro e a pressdo popular decorrentes das manifestagdes de junho de 2013 atuaram como
catalisadores do processo legislativo iniciado em 2010, fazendo com que a proposi¢do da
responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas “atingisse o seu momento”

(KINGDOM, 2006, p. 219) na agenda politica.

A seguir, sdo apresentados dispositivos centrais da Lei Anticorrupgdo, com
vistas a delinear as caracteristicas principais da responsabilidade administrativa instituida na

nova legislag@o.

4.3 Aspectos gerais da Lei Anticorrup¢ao

Como exposto, a Lei Anticorrupgdo (LAC) dispde sobre a responsabilizagdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos a administragdo publica,
nacional ou estrangeira. Considera-se administragdo publica estrangeira os 6rgios e entidades
estatais ou representagdes 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, conforme disposto no artigo 5°, § 1° da LAC. Ademais, para os
efeitos da LAC, equiparam-se a administragdo publica estrangeira as organiza¢des publicas

internacionais, nos termos do seu artigo 5°, § 2°.

Segundo disposto no artigo 1°, §1° da LAC, a legislagdo aplica-se as
sociedades empresarias e as sociedades simples, personificadas ou ndo, independentemente da
forma de organiza¢do ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer fundagoes,
associagdes 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. A LAC estabelece a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas, nos
ambitos administrativo e civil, pelos atos lesivos praticados em seu interesse ou beneficio,
exclusivo ou ndo, consoante estabelecido no artigo 2°. Em outras palavras, para fins de
aplicagdo da LAC, a responsabilizagdo da pessoa juridica independe da aferi¢do de culpa ou
dolo, bastando o nexo de causalidade entre o ato lesivo a administrag@o publica e a conduta do
agente representante da pessoa juridica no interesse ou beneficio desta (DAL POZZO et al.,

2015).
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Considerando que a pessoa juridica ¢ uma mediagdo operada no plano do
Direito, portanto, uma realidade juridica, sua vontade ¢ aquela externada pelas pessoas
qualificadas em seus estatutos, contratos e demais relagdes juridicas, e sua agdo ¢ a agdo de
seus agentes, administradores e prepostos. Assim, em se tratando de responsabilidade
objetiva, aquele que se manifesta em nome da empresa, considerados seus estatutos, contratos
sociais e usos e costumes comerciais, € comete um dos atos lesivos a administragdo publica,
estar4 atribuindo esse ato diretamente a pessoa juridica (DAL POZZO et al., 2015). E preciso
ressaltar a parte final do referido artigo 2°, que estabelece que o ato lesivo a ser imputado a
pessoa juridica infratora deve ter sido praticado “em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou
ndo”. Tal comando afasta a possibilidade de imputacdo automatica de responsabilidade ao
ente privado pelo simples fato de figurar em uma relagdo de cunho contratual ou ndo com a
Administragdo Publica, uma vez que se deve comprovar que a pratica lesiva a esta teve como

fim beneficiar o ente privado.

Assim, trata-se de uma responsabilizagdo objetiva com um requisito especial
de observancia compulsoria pelo ente publico sancionador, conforme exposto por Dematté

(2015, p. 112).

O qualificativo “objetivo” da responsabilizagdo impde ao aplicador da
san¢do, a obrigagdo de aferir, cuidadosamente, o nexo de causalidade que
une os fatos tidos por lesivos a Administragdo Publica ¢ o resultado benéfico
ou de interesse do ente privado. E no interior deste elo causal que se
encontra a culpabilidade especial que € inerente as pessoas juridicas, a
chamada “culpabilidade de organizagdo™ ou “culpabilidade corporativa”, a
qual, segundo a li¢do de Enrique Bacigalupo, esta relacionada a corporagio,
sobretudo a empresaria, que cumpre com o direito, isto ¢, que tenha
institucionalizado uma cultura corporativa de cumprimento das normas
juridicas que tangenciam as atividades desenvolvidas pelos entes coletivos,
em especial aquelas que possuam conexdes negociais com a administragdo
publica.

Segundo expresso no artigo 3° da LAC, a responsabilizagdo da pessoa juridica
ndo exclui a responsabilidade individual de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer
pessoa natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito. Contudo, a responsabilizagdo das
pessoas naturais vinculada aos atos lesivos previstos na LAC ¢ subjetiva, dependendo da
comprovagdo de terem elas agido com dolo ou culpa, ndo lhes sendo aplicados, de toda forma,

as sangdes e os procedimentos previstos na LAC, que se destinam apenas as pessoas juridicas.
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O artigo 5° da LAC relaciona os atos lesivos a Administragdo Publica nacional

ou estrangeira, cuja pratica sujeita as pessoas juridicas a responsabilizagdo definida na

legislagdo sob analise, que podem ser agrupados em quatro categorias, segundo o quadro 3.

Quadro 3 — Atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao

Categoria

Condutas

Previsio
legal

Atos lesivos de corrupgio
em sentido estrito

Prometer, oferecer ou dar, direta ou indirctamente,
vantagem indevida a agente publico, ou a terceira
pessoa a ele relacionada.

Art. 5° 1

Atos lesivos de
instrumentalizagdo da
corrupgao

Comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de
qualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos
previstos na lei;

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

Art. 5° 1l e
I

Atos lesivos de fraude a
licitagGes € contratos
publicos

Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou
qualquer outro expediente, o carater competitivo de
procedimento licitatorio publico;

Impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer
ato de procedimento licitatorio publico;

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

Fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

Criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa
juridica para participar de licitacdo publica ou celebrar
contrato administrativo;

Obter vantagem ou beneficio indevido, de modo
fraudulento, de modificagdes ou prorrogagdes de
contratos celebrados com a administragdo publica, sem
autoriza¢do em lei, no ato convocatorio da licitagio
publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

Manipular ou fraudar o equilibrio econoémico-
financeiro dos contratos celebrados com a
administra¢do publica.

Art. 5°, 1V

Atos lesivos por
obstrugio ao controle
exercido pelo Poder
Publico

Dificultar atividade de investigagdo ou fiscalizagdo de
orgdos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em
sua atuagdo, inclusive no ambito das agéncias
reguladoras ¢ dos orgdos de fiscalizagdo do sistema
financeiro nacional.

Art. 53°,V

Fonte: BRASIL, 2013. Elaboragio propria.
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O ato lesivo de “prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem
indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada” identifica-se com o crime de
corrup¢do ativa previsto no artigo 333 do Codigo Penal, razdo pela qual ¢ denominado de ato
de corrupcdo em sentido estrito. Ja os atos lesivos referentes a licitagdes e contratos
correspondem, grosso modo, a crimes tipificados na Lei Federal n°® 8.666/1993. Ressalta-se

uma vez mais que, da perspectiva criminal, os atos incidem somente sobre as pessoas fisicas.

Em relagdo as pessoas juridicas, os atos lesivos relacionados a licitagdes e
contratos podem ensejar, também, a responsabiliza¢do administrativa com fulcro na Lei de
Licitagdes. Assim, uma unica conduta lesiva praticada pela pessoa juridica pode sujeita-la,
hipoteticamente, as sangdes de multa sobre o faturamento bruto e de publicagdo extraordinaria
da decisdo condenatoria, estabelecidas na LAC, bem como de declaragdo de inidoneidade
para licitar e contratar com a Administragdo Publica, prevista no artigo 87, IV, da Lei Federal
n® 8.666/1993. A esse respeito, registram-se as disposi¢des do artigo 30 da LAC quanto a

independéncia das fontes e dos processos de responsabilizagdo administrativa:

Art. 30. A aplicagio das sangdes previstas nesta Lei ndo afeta os processos
de responsabiliza¢do e aplicagdo de penalidades decorrentes de:

I - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n® 8§.429, de 2 de
junho de 1992; ¢

II - atos ilicitos alcangados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ou
outras normas de licitagdes € contratos da administragdo publica, inclusive
no tocante ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC
instituido pela Lei no 12.462, de 4 de agosto de 2011.

No que tange as penalidades, a Lei Anticorrupgdo prevé, em seu artigo 6°, duas
sangOes administrativas aplicaveis as pessoas juridicas, consistentes em multa e em
publicacdo extraordindria da decisdo condenatoria, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com as peculiaridades do caso concreto e com a gravidade e
natureza das infragdes. A multa é estabelecida num valor entre 0,1% (um décimo por cento) e
20% (vinte por cento) do faturamento bruto do exercicio anterior ao da instauragdo do
processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca serd inferior a vantagem auferida,
quando for possivel sua estimag¢do. No caso de impossibilidade de afericio do faturamento
bruto, a multa serd de R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de

reais), conforme disposto no §4° do artigo 6°.
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Por sua vez, a publicagdo extraordinaria da decisdo condenatéria ocorrerda na
forma de extrato de sentenga, a expensas da pessoa juridica, em meios de comunicagdo de
grande circulagdo na area da pratica da infragdo e de atuacdo da pessoa juridica ou, na sua
falta, em publicagdo de circulagdo nacional, bem como por meio de afixagdo de edital, pelo
prazo minimo de 30 (trinta) dias, no proprio estabelecimento ou no local de exercicio da
atividade, de modo visivel ao publico, e no seu sitio eletronico na rede mundial de
computadores. Tal san¢do ajusta-se a técnica conhecida como “name and shame”, vez que
voltada a infligir danos a imagem da pessoa juridica perante a sociedade e o mercado, a fim
de que o ente infrator sinta, em seu acervo de bens e direitos economicamente aferiveis, o

peso do sancionamento estatal pelas praticas lesivas (DEMATTE, 2015, p. 116).

A aplicagdo das sangOes ¢ precedida da manifestagdo juridica da Advocacia
Publica ou do orgdo de assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico sancionador, nos
termos do §2° do artigo 6°, e ndo exclui, em qualquer hipdtese, a obrigacdo da reparacdo

integral do dano causado, que sera objeto de procedimento de cobranga especifico.

O artigo 19 da LAC relaciona outras san¢des aplicaveis as pessoas juridicas,
que, entretanto, possuem natureza civel e sdo de competéncia exclusiva do Poder Judiciario.
Essas san¢des consistem, em sintese: 1) no perdimento dos bens, direitos ou valores que
representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infragdo, ressalvado o
direito do lesado ou de terceiro de boa-fé (inciso I); i1) na suspensdo ou interdi¢do parcial de
suas atividades (inciso II); 1ii) na dissolugdo compulséria da pessoa juridica (inciso III); e iv)
na proibi¢do de receber incentivos, subsidios, subveng¢des, doa¢des ou empréstimos de 6rgaos
ou entidades publicas e de institui¢des financeiras publicas ou controladas pelo poder publico,
pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos (inciso IV). Repisa-se: tais san¢des
sdo impostas somente no bojo de ac¢des judiciais propostas pelas Advocacias Publicas ou pelo
Ministério Publico, ndo se referindo, entdo, ao processo administrativo de responsabiliza¢io

de pessoas juridicas analisado neste trabalho.

No que tange a dosimetria das sangdes administrativas, o artigo 7° da LAC
estabelece nove parametros a serem considerados pela autoridade competente, a saber: 1) a
gravidade da infragdo; i1) a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator; iii) a consumagao

ou ndo da infragdo; iv) o grau de lesdo ou perigo de lesdo; v) o efeito negativo produzido pela
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infragdo; vi) a situacdo econdmica do infrator; vii) a cooperagdo da pessoa juridica para a
apuragdo das infragdes; viii) a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de
codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica; e ix) o valor dos contratos
mantidos pela pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade publica lesados. Conforme previsto no
paragrafo unico do mencionado artigo, a especificagdo dos parametros de avaliagdo de
mecanismos e procedimentos previstos no inciso VIII deve ser objeto de regulamentago pelo

respectivo ente federativo.

A aplicagdo das san¢des administrativas previstas na LAC, uma vez que afeta
direitos das pessoas juridicas, notadamente o direito de propriedade, pressupde o devido
processo legal, no qual se assegure, aos acusados, o direito a ampla defesa e ao contraditorio,
nos termos do artigo 5° incisos LIV e LV da CR/1988. Para tanto, a LAC previu, em seu
Capitulo IV, regras sobre o Processo Administrativo de Responsabilizagdo (PAR), consistente
“no conjunto concatenado de atos administrativos pelos quais o Estado podera exercer seu ius
puniendi e tutelar a administragdo contra atos de corrup¢do” (SOUZA Jorge, 2015, p. 165).
Em comum com as demais modalidades de processo administrativo sancionador, o PAR
possui uma dupla fung¢do, que ¢ instrumentalizar a efetivagdo das prerrogativas investigativa e

sancionadora estatais e, a0 mesmo tempo, coibir praticas arbitrarias por parte do Estado.

Consoante disposto no artigo 8° da LAC, a instauragdo e o julgamento de PAR
para apuracdo da responsabilidade de pessoa juridica ¢ de competéncia da autoridade méaxima
de cada orgdo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, sendo possivel a
delegacdo e vedada a subdelegag@o, nos termos do §1° do dispositivo. No ambito da Unido, a
CGU possui competéncia concorrente para instaurar processos administrativos de
responsabiliza¢do de pessoas juridicas ou para avocar os processos instaurados por outros
orgdos e entidade federais com fundamento na LAC, visando ao exame de sua regularidade ou
a correg¢do do seu andamento, conforme o §2° do artigo 8° da LAC. Compete também a CGU
a apuracdo, o processo e o julgamento dos atos ilicitos previstos na LAC praticados contra a
administracdo publica estrangeira, observado o disposto no Artigo 4 da Convengdo sobre o
Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais

Internacionais.
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Nos termos do artigo 10 da LAC, o PAR ¢ conduzido por uma comissdo
designada pela autoridade instauradora, composta por 2 (dois) ou mais servidores publicos
estaveis, que possui o prazo de 180 (cento e oitenta) dias para concluir o processo,
apresentando, aquela autoridade, relatério sobre os fatos apurados e eventual responsabilidade
da pessoa juridica, sugerindo, de forma motivada, as san¢des a serem aplicadas. Esse prazo,
cujo marco inicial ¢ a data de publicagdo do ato que instaurar a comissdo, podera ser
prorrogado, mediante ato fundamentado da autoridade instauradora, nos termos do §4° do

artigo 10 da LAC.

No PAR, ¢ concedido a pessoa juridica processada o prazo de 30 (trinta) dias
para a defesa, contados a partir da intima¢do. No curso do processo administrativo de
responsabiliza¢do, a comissdo pode, cautelarmente, propor a autoridade instauradora que
suspenda os efeitos do ato ou processo objeto da investigacdo, bem como requeira, por meio
do orgdo de representacdo judicial do ente publico, as medidas judiciais necessarias para a
investigacdo e o processamento das infragdes, inclusive busca e apreensdo, consoante previsto
nos §§ 1° e 2° do artigo 10 da LAC, respectivamente. Ademais, apds a conclusdo do PAR, a
comissdo designada dard conhecimento do feito ao Ministério Publico, para apuragdo de

eventuais delitos, segundo estabelecido no artigo 15 da LAC.

E preciso destacar, conforme previsto no artigo 13 da LAC, que a instaura¢io
de processo administrativo especifico de reparacdo integral do dano ndo prejudica a aplicagdo
imediata das san¢des decorrentes do PAR e que, uma vez concluido o processo e ndo tendo
havido pagamento do dano, o crédito apurado sera inscrito em divida ativa da fazenda

publica.

O artigo 16 da Lei Anticorrupg¢do dispde sobre o instituto do acordo de
leniéncia, que consiste em acordo celebrado entre a autoridade maxima dos orgéos e entidades
publicos com pessoas juridicas responsaveis pela pratica de atos lesivos que colaborem
efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo, observados os requisitos
previstos na lei, sendo que dessa colaboragdo deve resultar: 1) a identificacdo dos demais
envolvidos na infra¢do, quando couber; e ii) a obteng@o célere de informagdes e documentos

que comprovem o ilicito sob apuracdo (BRASIL, 2013). Para a pessoa juridica, a celebragio
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do acordo de leniéncia resulta em isenc¢do ou atenuacdo de sangdes, nos termos previstos no

artigo 16, §2° da LAC, mantida a obrigagdo de reparagdo integral do dano causado.

Instrumento consolidado nos paises com sistemas juridicos baseados no
common law (DEMATTE, 2015), o acordo de leniéncia foi introduzido no ordenamento
juridico brasileiro mediante a legislagdo antitruste, constituindo uma modalidade de
colaboragdo incentivada, por meio da qual o ente infrator participa da investigacdo e colabora
com a apuragdo engendrada pelo Estado e, em troca, recebe determinados beneficios relativos
a atenuacgOes ou exclusdes de sangdes. Institutos desse tipo tém sido compreendidos como
concretizadores de uma atuag¢do mais dialogica e consensual por parte da Administragido
Publica, héabeis a proporcionar o exercicio eficaz da pretensdo punitiva, especialmente nas
situagdes de assimetria entre o poder investigativo estatal e o poder econémico e fatico de
grandes corporagdes (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016b).

Essa diretriz negocial encontra respaldo na Convenc¢do das Nag¢des Unidas
contra a Corrupgdo, cujo Artigo 37 recomenda aos paises signatarios adotarem medidas para
“restabelecer as pessoas que participem ou que tenham participado na pratica dos delitos
qualificados de acordo com a presente Convengdo que proporcionem as autoridades
competentes informagdo Util com fins investigativos e probatdrios” e para “prever, em casos
apropriados, a mitigacdo de pena de toda pessoa acusada que preste cooperagdo substancial a
investigacdo ou ao indiciamento” dos referidos delitos (BRASIL, 2006). Registra-se que o
acordo de leniéncia ndo constava do texto original do PL n°® 6.826/2010, tendo sido

incorporado ao longo dos debates no Congresso Nacional.

O acordo de leniéncia sera firmado pela autoridade competente quando houver
interesse da Administracdo Publica, consistente no interesse processual de obten¢do de novos
elementos probatorios, observados os seguintes requisitos, previstos no §1° do artigo 16 da
LAC: 1) a pessoa juridica deve ser a primeira a se manifestar; i1) a pessoa juridica deve ter
cessado completamente seu envolvimento na infragdo investigada; ii1) a pessoa juridica deve
admitir sua participagdo no ilicito; e 1v) a pessoa juridica deve cooperar plena e

permanentemente com as investigacdes e o processo administrativo.
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Para dar publicidade as sangdes impostas e aos acordos de leniéncia
celebrados, a Lei Anticorrupgdo previu, em seu artigo 22, a criagdo do Cadastro Nacional de
Empresas Punidas (CNEP), consistente em banco de dados que visa a “fornecer transparéncia
as puni¢des impostas de maneira a divulgar condenagdes e facilitar o acesso e a consulta pelos
interessados, mormente pelos 6rgdos da Administracdo Pubica a vista de atuais e futuros
vinculos contratuais” (MARTINS JUNIOR, 2017, p. 269). O CNEP ¢ mantido pela CGU,
disponibilizado no Portal da Transparéncia do Governo Federal, em formato aberto, sendo
alimentado por informagdes e atualizacdes dos dados relativos as sangdes aplicadas pelos
orgdos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de todas as esferas de
governo. A alimentagdo do CNEP ocorre por meio do Sistema Integrado de Registro do
CEIS/CNEP, disponivel no sitio eletronico <www.ceiscadastro.cgu.gov.br>, cujo acesso ¢

restrito aos entes publicos, para que seja preservada a fidedignidade dos dados registrados.

Os registros do CNEP devem conter, dentre outras informagdes, a razdo social
e o numero de inscrigdo da pessoa juridica ou entidade no Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas (CNPJ), o tipo de san¢@o aplicada, a data de aplicacdo e a data final da vigéncia do
efeito limitador ou impeditivo da san¢do, se for o caso. Em relagdio a divulgacdo de
informagdes relativas a celebragdo de acordos de leniéncia por meio do CNEP, a legislagdo
ressalva os casos em que esta providéncia puder causar prejuizo as investigacdes € ao
processo administrativo correlato. E de se ressaltar que eventual descumprimento do acordo
de leniéncia também serd registrado no CNEP, permanecendo tal informagdo no referido
Cadastro pelo prazo de trés anos, periodo no qual a pessoa juridica ficara impedida de

celebrar novo acordo, nos termos do art. 16, § 8°, da LAC.

Assim, o CNEP foi instituido como um instrumento de informag¢ado dos 6rgdos
e das entidades governamentais e de fiscalizagdo do cumprimento da Lei Anticorrupgdo, em
atendimento ao principio da publicidade previsto no art. 37, caput, da Constitui¢do da
Republica de 1988, bem como aos compromissos internacionais firmados pelo Brasil. Trata-
se de uma interface entre a Lei Anticorrup¢do e o controle social, vez que possibilita
informagdo e acompanhamento, pela sociedade, de aspectos relevantes da aplicacdo dessa

legislag@o.
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5 ARRANJO INSTITUCIONAL DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Este capitulo discute o arranjo institucional de controle da Administragdo
Publica brasileira, entendido como o conjunto de atores, regras, mecanismos € processos que
definem a forma particular de coordenacdo entre atores e interesses na implementacdo de uma
politica especifica. A analise do arranjo institucional € relevante diante da conex@o entre este
e as capacidades técnicas e politicas dos Estados e seus governos para realizarem os objetivos

a que se propdem (GARCIA, 2015).

Num primeiro momento, apresenta-se o arranjo mais amplo de instituigdes de
controle que operam no pais pos-Constituicdo de 1988, compreendidas como parte integrante
das institui¢des de accountability, com destaque para os atores e suas intera¢cdes no
enfrentamento da corrup¢do. Em seguida, a analise foca-se nos orgdos de controle interno,
conformadores de arranjos e dindmicas proprias de atuacdo, caracterizados, nas ultimas
décadas, por inovagdes institucionais construidas na esfera federal e emuladas, em escala e

ritmos proprios, pelos entes subnacionais, dentre os quais o estado de Minas Gerais.

O capitulo encerra-se com a abordagem do arranjo estadual de controle interno,
que tem a Controladoria-Geral do Estado (CGE-MG) como 6rgdo central. Conforme sera
analisado, o desenvolvimento institucional da CGE-MG ¢ marcado por uma série de
processos de reestruturagdo, envolvendo suas atribui¢des e os desenhos administrativos e
operacionais para conferir-lhes efetividade, ao qual se soma a recente incorporagdo da
competéncia para processamento € sancionamento administrativo de atos lesivos cometidos

por pessoas juridicas previstos na Lei Anticorrupgao.

5.1 O controle da Administracao Publica

O controle da Administracdo Publica é uma dimensdo crucial das ordens
democraticas e envolve diversos niveis, procedimentos e arranjos institucionais. Da
perspectiva da teoria democratica, o controle constitui um processo central de um ciclo mais
amplo da representag@o politica e, dessa forma, incide sobre os politicos eleitos, os dirigentes
publicos, os integrantes da burocracia estatal, produzindo efeitos, também, sobre particulares

regulados e em relacionamento com o setor publico.

81



Operacionalmente, o controle remete a processos de verificagdo, avaliagdo e
monitoramento do atingimento de objetivos planejados. Desde a concepcdo classica da
Administragdo, o controle constitui um importante elemento administrativo das organizagoes,
consistindo em verificar se tudo ocorre de acordo com o programado, assinalando eventuais
faltas e erros, a fim de repara-los e evitar sua repeti¢do (FAYOL, 2012). Em interagdo com as

demais fun¢des de planejar, organizar e dirigir, o controle compde o ciclo administrativo.

A partir da interpretacdo de Weber (2004), no inicio do século XX, reconhece-
se a ordem administrativa e juridica como um dos principais fundamentos do Estado,
relevante para assegurar a eficiéncia e a legitimidade da atuagdo do setor publico. A crescente
complexidade das relagdes entre os agentes que transacionam nessa esfera de poder torna
necessario que o controle da sociedade sobre o Estado seja complementado por mecanismos
de controle intraestatais, constituidos para incentivar os agentes a adotarem, em suas praticas,

as regras do jogo estabelecidas pelos sistemas racionais-legais.

Na Administra¢cdo Publica contemporanea, o controle projeta-se como uma
questdo para além da gestdo e o ato de controlar reveste-se de complexidade prépria, ja que
relacionado ao exame do atendimento a finalidade publica pela atividade governamental,
incluidos aspectos de eficacia e eficiéncia, mas também de legalidade, legitimidade,
integridade, dentre outros. A Constitui¢do da Republica de 1988 (CR/1988) estabeleceu um
conjunto de controles, como forma de garantir a integridade publica e a execugdo das politicas
governamentais com qualidade. O controle exercido pela sociedade ¢ denominado de controle
publico ou controle social e realiza-se por meio das diversas formas de participagdo cidadd, a
exemplo das conferéncias e dos conselhos de politicas publicas, das audiéncias publicas, das
ouvidorias e das manifestacdes coletivas, além do controle periddico via elei¢des. Ja o
controle exercido pelo poder publico ¢ chamado de controle institucional ou intraestatal e
pode ser de tipo interno — quando exercido pelo proprio Poder no acompanhamento e na
revisdo de seus atos e praticas administrativas — ou de tipo externo — quando exercido por

Poder distinto, numa dindmica de freios e contrapesos institucionais (checks and balances).

Di Pietro (2012) atenta para o fato de que, embora a logica de freios e
contrapesos implique que todos os Poderes controlam-se mutuamente, a Administragido

Publica (Poder Executivo) € por exceléncia objeto de controle institucional, uma vez que ¢
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nessa esfera que se efetiva a agdo estatal, mediante a execugdo de politicas publicas, e se

concentra o gasto orgamentario.

A expressdo controle externo, tal qual inserida no texto constitucional, designa
o controle exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, abrangendo
fungdes de fiscalizacdo, julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
recursos publicos, aplica¢do de sangdes e medidas corretivas (DI PIETRO, 2012). De uma
perspectiva mais politica, o Poder Legislativo também possui prerrogativas de controle da
Administragdo Publica, a exemplo da participagdo na nomeagdo de integrantes da alta
burocracia e da instauracdo de comissdes parlamentares de inquérito. Sobre esse aspecto, a
literatura aponta que a atuagdo do Poder Legislativo brasileiro no controle da Administragio
Publica ¢ historicamente fragil, ja que o controle concentra-se sobre as autoridades politicas,
em razdo das disputas politico-partidarias, em detrimento do controle sobre a burocracia

(ARANTES et al., 2010; OLIVIERL 2010).

Do ponto de vista da relagdo entre os poderes controlado e controlador, sdo
externos, também, o controle judicial dos atos da Administragdo Publica e o controle exercido
pelo Ministério Publico, os quais se intensificaram nas Gltimas décadas, considerados o novo
arcabouco constitucional e o incremento das atribui¢des desses atores. Segundo Arantes et al.
(2010), esses controles incidem, basicamente, sobre o funcionamento da politica democratica,
com foco na preservagdo das regras que a presidem, sobre a forma e o conteudo das politicas
elaboradas e implementadas pelos governos e sobre a conduta publica e administrativa dos

ocupantes de cargos publicos eletivos, nomeados ou de origem nas carreiras burocraticas.

Essa diversidade de controles institucionais e societarios compde a nogdo de
accountability, a qual designa o conjunto maior que engloba os controles como subconjuntos,

apresentando-se sob cinco formas:

Os controles “classicos”, fundamentados no Estado de Direito ¢ que incluem
aspectos procedimentais, administrativos, judiciais, auditorias, etc; o
controle parlamentar, com o Legislativo supervisionando ¢ tornando
publicos os atos do Executivo; o controle pelos resultados, dentro de uma
concepgdo do gerencialismo publico; a competi¢io administrada entre os
servicos do Estado; e, por ultimo, pelo controle social, com os agentes
sociais assumindo papéis mais ativos nas politicas publicas ¢ nos seus
resultados (PO; ABRUCIO, 2004, p. 2).
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Como elemento essencial da institucionalidade democrética, a accountability
suscita varias interpretacdes, sendo influente a caracterizagcdo bidimensional proposta por
O’Donnell (1998), cujas dimensdes sdo denominadas vertical e horizontal. A accountability
vertical estd relacionada a existéncia de elei¢des livres e justas, a possibilidade de expressdo
de reivindicagcdes e de dentncias em face daqueles que ocupam posi¢des no Estado e a
cobertura regular das reivindicagdes sociais pela midia. Ja a accountability horizontal consiste
na existéncia de agéncias estatais voltadas e capacitadas para a prevencdo, a correcdo € a
sangdo de atos de ilegalidade em outras agéncias estatais. Consigna-se, assim, que a
accountability envolve aspectos mais amplos do que o controle institucional para prevengdo e
combate a corrup¢do, embora este configure uma seara relevante quanto a transparéncia e a

democracia na relagdo entre Estado e sociedade.

Nesse sentido, de uma otica mais voltada ao enfrentamento da corrupgdo, o
conjunto de regras e atores vocacionados a prote¢cdo do interesse publico tem sido
denominado de sistema de institui¢cdes de accountability (MAINWARING, 2003) ou de
sistema nacional de integridade (POPE, 2000; SPECK, 2002), concepg¢des que pressupdem
uma visdo holistica e integrada dos esfor¢os anticorrup¢do de um determinado sistema
politico. A noc¢do de sistema de integridade estd relacionada a um conjunto de arranjos
institucionais, gerenciamento, controle e regulamentagdes que visam a promog¢do da
integridade, transparéncia e a redugdo do risco de atitudes que violam os principios éticos € o

interesse publico.

As politicas publicas de integridade, também chamadas de politicas
anticorrup¢do, sdo aquelas que contribuem ou que sdo desenhadas especificamente para
consolidagdo de um sistema de integridade. Essas politicas visam ao estabelecimento de
regras e incentivos ao comportamento integro, além de contextos ou cendrios que dificultem
as praticas corruptas, a exemplo da cria¢do de politicas de promogao da ética e prevengdo a
conflitos de interesses e de politicas de publicizagdo das informagdes governamentais,
associadas a educag@o para o exercicio do controle cidaddo sobre a alocagdo dos recursos

publicos.

Acolhendo esse repertorio, Aranha e Filgueiras (2016) identificam um sistema

de entidades de accountability na esfera federal brasileira, que congrega, centralmente, a
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Controladoria-Geral da Unido (CGU)*, o Ministério Publico Federal (MPF), o Tribunal de
Contas da Unido (TCU), a Policia Federal (PF) e a Justica Federal. Dentre as atribui¢des
principais dessas entidades, os autores atribuem a CGU e ao TCU a realizagdo de auditorias
internas e externas, respectivamente; a Policia Federal, a realizacdo das investiga¢des
criminais; ao MPF, a proposi¢do de a¢des perante o Poder Judiciario; e, a Justi¢a Federal, o
julgamento e o sancionamento judicial. As citadas entidades, Rico (2014) acrescenta o
Conselho Nacional de Justica (CNJ), responsavel pelo controle administrativo do sistema
judiciario brasileiro, e o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF), é6rgdo
criado no ambito do Ministério da Fazenda, com atribui¢des de receber, examinar e identificar
ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas e de comunica-las as autoridades competentes para
a instaura¢do dos procedimentos cabiveis nas situagdes em que o Conselho concluir pela
existéncia, ou fundados indicios, de crimes de lavagem de dinheiro, ocultagdo de bens,

direitos e valores, ou de qualquer outro ilicito.
Power e Taylor (2011) chamam a ateng@o para o emaranhado de relagdes entre
os atores do sistema de accountability brasileiro, a indicar a interdependéncia das institui¢des,

dos processos de responsabilizacdo e das sangdes:

Figura 2 — Sistema de institui¢des de accountability no Brasil
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Fonte: POWER; TAYLOR, 2011, p. 15.

* Em 12/05/2016 foi editada a Medida Proviséria (MP) n° 726, que extinguiu a CGU e criou o Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo ¢ Controle. A referida MP foi convertida na Lei Federal n° 13.341, de 19/09/2016,
com a alteragdo do nome do novo 6rgio para Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio ¢ Controladoria-Geral da
Unido, mantida a sigla CGU.
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No Brasil, o combate a corrupg¢io é apontado como um motivador relevante do
desenvolvimento das institui¢des de accountability, sendo, talvez, uma das dimensdes de
controle em que se verificou maior incremento da capacidade do Estado desde a
redemocratizagdo. Dentre os exemplos desse aprimoramento, citam-se a criagdo € o
redirecionamento da atuag@o de 6rgaos de controle, notadamente o TCU, a CGU e a PF, assim
como a realizacdo de operagdes conjuntas entre a CGU, a Policia Federal e o Ministério
Publico, a indicar novas interagdes e possiveis novas formas de combate & corrupgdo

(AVRITZER, 2016).

Hage (2010) elenca alguns fatores que contribuiram de modo decisivo para o
incremento da atuacdo do Estado brasileiro no combate a corrupgdo, sobretudo na esfera
federal. O primeiro dos fatores apontados refere-se ao fortalecimento, a partir do governo
Lula, em 2003, dos orgdos de controle e investigacdo, tais como a CGU, a Policia Federal, o
COAF e o Departamento de Recuperagdo de Ativos do Ministério da Justiga (DRC/MJ),
traduzido no aumento do numero de servidores, na recomposi¢do salarial das categorias, no
reequipamento dos Orgdos e na criagdo de condi¢des propicias a independéncia de atuagdo
dessas entidades. Como segundo fator, tem-se o permanente intercdmbio entre o Poder
Executivo federal, sobretudo por meio da CGU, e o Ministério Publico, materializado na
celebracdo de inimeros convénios de parceria. Associado a isso, cita-se a mudanga na forma
de operacdo dos organismos de controle do Estado, que passaram a atuar de forma mais

integrada e articulada.

O incremento da articulag@o entre os 0rgdos decorreu, em grande medida, dos
contatos estabelecidos na Estratégia Nacional de Combate a Corrup¢do e Lavagem de
Dinheiro (ENCCLA), consistente numa rede criada em 2003 e coordenada pelo Ministério da
Justiga (MJ), que articula diversos 6rgdos dos trés poderes da Republica, Ministérios Publicos
e sociedade civil que atuam, direta ou indiretamente, na preven¢do e no combate a corrupgao
e a lavagem de dinheiro. Com o objetivo de “somar a expertise de diversos parceiros” e
propor acdes estratégicas e aprimoramentos a atuag@o anticorrup¢do do Estado brasileiro, a
ENCCLA ¢ formada, atualmente, por mais de 70 entidades, muitas das quais 6rgdos de

controle interno, a exemplo da CGU e da CGE-MG (MINISTERIO DA JUSTICA, 2017).
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Outro fator associado ao desenvolvimento das institui¢des de accountability no
pais foi a criagdo de um Sistema de Correicdo da Administragdo Publica Federal, em 2005,
com corregedorias geral e setoriais, para condugdo e acompanhamento dos processos
administrativos disciplinares que visam a responsabilizacdo de agentes publicos que cometem
irregularidades. Hage (2010) observa, ainda, o aumento da atuagdo da imprensa e do
jornalismo investigativo sobre a execucdo dos gastos publicos, auxiliado, em grande medida,
pelo aumento da transparéncia das informac¢des na Administragdo Publica federal, e
explicado, em parte, pela distingdo entre o campo de forgas sociais e econdmicas no Poder

Executivo federal e o campo detentor da propriedade das empresas de comunicagao.

Hé que salientar, ainda, como elemento desse contexto, o aprimoramento do
marco legal de controle e combate a corrup¢do no pais, que, mais recentemente, incorporou a
Lei Federal n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a
Informacdo (LAI), que regulamentou o direito constitucional de acesso a informacgao; a Lei
Federal n° 12.813, de 16 de maio de 2013, que dispde sobre o conflito de interesses no
exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao
exercicio do cargo ou emprego; e a Lei Federal n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, que dispde
sobre a responsabiliza¢do administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra
a administragdo publica nacional ou estrangeira. Tais normas, decorrentes das convengdes
internacionais assinadas pelo Brasil, somaram-se a um conjunto de legislagdes editadas ao
longo das décadas de 1990 e 2000, que dispuseram sobre sangdes a improbidade
administrativa, procedimentos de licitagdo e contratacdo pela Administragdo Publica, codigo
de conduta ética dos agentes publicos federais, normas de finangas publicas voltadas a
responsabilidade fiscal, crimes de lavagem de dinheiro, instituicio dos portais de

transparéncia, dentre outros.

A inovagdo legislativa tem sido uma caracteristica da dindmica politica
brasileira frente aos constantes escandalos de corrupgdo. Filgueiras e Araujo (2014) traduzem
esse fato como uma reagdo dos presidentes no sentido de conter os custos morais de praticas
ilegais no interior de seus governos, no contexto de um presidencialismo em que o Poder
Executivo tem muitas prerrogativas. Levantamento realizado por esses autores demonstrou
que o arcabougo legislativo para o enfrentamento da corrupg¢do no pais, de 1988 a 2013, teve

origem, em 83% dos casos, no Poder Executivo federal.
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Para Avritzer (2016), o desenvolvimento das estruturas de prestacdo de contas
e de punigdo do Estado brasileiro €, em geral, reconhecido e aprovado pela opinido publica,
fato que aponta para a consolida¢do da legitimidade dessas institui¢des, notadamente no

ambito federal. Segundo esse autor (2016, p. 123):

Todos esses avangos no combate a corrupgdo sdo muito importantes ¢ podem
sinalizar aquilo que se espera, isto ¢, o aumento do custo de ser corrupto no
Brasil, seja para os politicos, seja para os empresarios que estio no elo
oposto € complementar, sem o qual a corrupgdo nio existe.

Contudo, a literatura aponta que, constituindo avango no processo de
desenvolvimento institucional do Estado brasileiro, a diversidade de mecanismos e formas de
controle apresenta fragilidades quanto a sua operagdo coordenada e a sua efetividade

sistémica (ARANTES et al., 2010; ARANHA, FILGUEIRAS, 2016).

Abordado o arranjo mais amplo de controle da Administracio Publica
brasileira, passa-se ao exame do arranjo de controle interno, que possui papel especifico na

engrenagem geral de controles e interessa mais diretamente aos objetivos desta dissertagao.

5.2 O arranjo institucional de controle interno governamental

O controle interno pode ser definido como o conjunto de ac¢des, métodos,
procedimentos e rotinas que uma organiza¢do exerce sobre seus atos, com vistas a preservar a
integridade patrimonial e a examinar a compatibilidade entre as a¢des desenvolvidas, os
parametros preestabelecidos e os principios pactuados (SPINELLI, 2012). Tal definig¢do
comporta uma acep¢do funcional e outra organica ou institucional, cuja diferenciacdo ¢

essencial ao prosseguimento da analise aqui empreendida.

Quando tratado a partir de sua acep¢do funcional, o controle interno ¢
adjetivado de administrativo ou primario e constitui atividade integrante da gestdo, exercida
pelo préprio gestor publico visando a revisdo e a garantia da adequacdo de seus atos
(COELHO, 2016). Assim, o controle interno primario ou administrativo € realizado por todos
aqueles que executam ou respondem pelas diversas atividades de uma organizagdo, em

especial os que ocupam fung¢des de comando, materializando-se, por exemplo, em
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regulamentos, rotinas, manuais, autorizagdes, segregacdo de fungdes, revisdes, avaliagdes

periddicas, dentre outros.

Tal acepcdo encontra-se na base da defini¢do de controle interno feita pela
Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI em inglés), da
qual faz parte o TCU. Acolhendo a defini¢do ja esposada pelo Commitee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO)>, a INTOSAI (2004) definiu o controle
interno em organizagdes governamentais como um processo integrado e efetivado por todos,
gerentes e funcionarios, com o objetivo de detectar riscos e prover segurancga razoavel para a
busca do cumprimento da missdo organizacional, seguindo as diretrizes gerais de: 1) executar
as operacdes de forma organizada, ética, econdmica, eficiente e efetiva; i1) atender as leis e as

regulamentagdes; e ii1) salvaguardar os recursos contra perdas, abusos e danos.

Ja em sua acepc¢do orgdnica ou institucional, o controle interno abrange os
orgaos que tém a missdo de fiscalizar e avaliar os atos praticados pelos agentes publicos que
operam a esfera de poder a qual esses orgdos de controle vinculam-se (COELHO, 2016).
Nessa acepcdo, o controle interno constitui o conjunto de atividades de auditoria e
fiscalizagdo da Administragdo Publica, que busca avaliar a conformidade legal dos atos e
prover o gestor publico de instrumentos de monitoramento sobre a eficiéncia, a
economicidade e a eficacia das a¢des, com os objetivos de evitar perdas, melhorar a gestdo
publica e garantir a prestagdo publica de contas (OLIVIERI, 2010). As referéncias ao controle

interno nesta dissertacdo consideram a acepg¢do organica do conceito.

Na medida em que executa ag¢des de monitoramento da gestdo e de
responsabilizacdo de agentes publicos, a estrutura administrativa de controle interno atua
como um instrumento de accountability horizontal (SPINELLI, 2012), no sentido de
constituir um arcabouco dotado de competéncia legal e especializagdo técnica para a

prevencdo, a correcdo e a san¢do de atos de ilegalidade em ambito administrativo.

Os primeiros passos do controle interno no Brasil foram registrados no periodo

colonial, com a vinda da Corte portuguesa para o pais, no inicio do século XIX, e o

* Organizacio privada, constituida em 1985, formada pelas principais associagdes de classes de profissionais
ligados a area financeira nos Estados Unidos da América. O COSO declara, como sua finalidade, “fornecer
lideranga de pensamento através do desenvolvimento de quadros ¢ orientagdes sobre gerenciamento de riscos
corporativos, controle interno ¢ dissuasdo de fraude” (COSO, 2017).
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estabelecimento das primeiras atividades de controle dos gastos publicos, marcadas pelo
carater patrimonialista e pela forte centralizagdo de mando e de controle na figura do rei
(BALBE, 2016). Apenas no século XX, com a Lei Federal n® 4.320, de 17 de marco de 1964,
o termo controle interno foi inserido na estrutura juridica do Estado brasileiro, denominando o
dever do Poder Executivo de exercer o controle prévio, concomitante e subsequente dos atos
de execucdo orgamentaria e financeira, de forma a verificar a legalidade dos atos de realizagdo
de receita e despesa, a fidelidade funcional dos agentes publicos e o cumprimento dos
programas governamentais em termos financeiros e de realizagdo de obras e prestacdo de

servi¢cos (BRASIL, 1964).

Sem desconsiderar a utilidade de abordagens que procuram reconstituir a
historia do controle interno no Brasil desde periodos mais remotos, para os objetivos deste
trabalho interessa entender sua estrutura e seus atores a partir da promulgacdo da CR/1988,
assim como a sua dindmica atual. Esse recorte justifica-se pela compreensdo de que a
CR/1988 pode ser tomada, em geral, como um divisor na trajetoria das institui¢des publicas
brasileiras, que passam, a partir dai, a operarem num quadro de institucionalizagio
democratica, mesmo que potencialmente. Especificamente quanto ao controle interno, a
Constitui¢do também instituiu elementos para uma nova trajetoria, cuja consolidagdo
encontra-se em curso, mas se da numa perspectiva significativamente distinta daquela anterior

ao marco constitucional vigente.

O atual arranjo de controle interno do setor publico deriva das disposi¢des dos

artigos 70 e 74 da CR/1988, abaixo reproduzidos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unifo ¢ das entidades da administragdo direta ¢ indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes
¢ renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, € pelo sistema de controle interno de cada Poder.

[.]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo ¢ dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade ¢ avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢amentaria, financeira ¢ patrimonial nos o6rgios ¢
entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;
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III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1983).

Leite (2010) identifica no novo texto constitucional uma inflex@o no papel dos
orgdos de controle interno, uma vez que, para a execucdo das atribui¢des constitucionais, seria
necessario priorizar o carater avaliativo da gestdo e das politicas publicas, em detrimento do
papel de auxilio ao controle externo, assim como agregar, a verificacdo da legalidade, a
andlise da legitimidade e da economicidade das a¢des governamentais. Ademais, a CR/1988
expandiu a exigéncia de sistemas de controle interno para os Poderes Legislativo e Judiciario,

além do Executivo, cuja obrigagdo ja constava da Constituigdo de 1967.

Resultante de intensas disputas politicas no pais, a CR/1988 redefiniu o quadro
de institui¢des do Estado, ajustando-as, normativamente, a nova conjuntura democratica. No
que tange ao controle interno, o dilema institucional enfrentado no processo constituinte
referiu-se a decisdo quanto a sua concepgdo e ao seu enfoque: se voltado para as demandas da
propria Administracdo Publica, posi¢do defendida por agentes da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), ou se vocacionado a auxiliar o controle externo mediante fiscalizagdo prévia
da despesa e alerta aos Tribunais de Contas em caso de desvios, posi¢do defendida por
membros do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Segundo Garcia (2011), o desenho
constitucional prevalecente resultou da conciliagdo das duas perspectivas, com o sistema de
controle interno definido no capitulo dedicado ao Poder Legislativo, permanecendo, portanto,
como auxilio ao controle externo, mas incorporando um enfoque programatico como
defendido pela STN. Ademais, a ordem de posicionamento dos incisos do artigo 74 da
CR/1988 indicou, simbolicamente, a perspectiva acesséria da fung¢do de apoio ao controle

externo, localizada no ultimo inciso do referido artigo.

A década de 1990 marca, no Brasil e em outros paises da América Latina, a
ocorréncia de reformas do Estado e de suas relagdes com o mercado, no sentido da reducéo
dos gastos do governo e do aparelho estatal, além da inser¢do de diretrizes de transparéncia
das acOes estatais e de responsabilizagdo dos governantes e demais agentes publicos. Esse
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momento ¢ acompanhado pela inser¢cdo da dimens3o de controle da execugdo das metas
orcamentarias e financeiras governamentais, sendo definidor da diferenciacio entre o controle
interno e a gestdo publica na esfera federal, assim como da emergéncia do controle interno
como um espago institucional especifico (GARCIA, 2011). Vislumbra-se, ademais, que o
sistema de controle interno previsto na CR/1988 tem avangado no sentido da conformagéo de
um campo organizacional, considerados a instituicdo de novos orgdos de controle interno
governamental, sobretudo nas esferas subnacionais, o incremento da interagdo entre Orgdos
por meio de entidades associativas, estratégias de cooperacdo, dentre outras formas, bem

como o desenvolvimento de identidades profissional e institucional compartilhadas.

Tradicionalmente estruturado a partir das fungdes de auditoria e de correi¢do
administrativa ou corregedoria, o sistema de controle interno tem incorporado, nas ultimas
duas décadas, a centralidade das fungdes de promogdo da transparéncia governamental e de
prevenc¢do e combate a corrupgdo. Isso se deu a partir do aprimoramento do marco normativo
de controle acima retratado, num contexto de fortalecimento da concepc¢do democratica da
gestdo publica e da dimensdo de responsabilizagdo governamental. O campo do controle
interno governamental vivencia, assim, um processo de incremento do seu escopo de atuagio,
o qual transborda as atribui¢des expressas no texto constitucional, mediante a aglutinagdo de
funcionalidades correlatas, especialmente associadas a transparéncia publica, ao controle

social e ao enfrentamento de praticas corruptas (CRUZ et al., 2014).

Segundo Fonseca et al. (2002), em termos administrativos, os trés niveis de
governo da Federacdo brasileira organizam-se de forma concéntrica, com tendéncia de
replicagdo dos arranjos e praticas adotados no ambito da Unido pelas esferas estaduais e
municipais, ajustados as escalas e as demais particularidades de cada regido. Essa tendéncia
afeta também os Orgdos de controle interno e revela uma dindmica isomorfica no seu
desenvolvimento, cuja atuacdo tem se intensificado nos diferentes niveis da Federag@o,
mediante o modelo institucional de controladoria. Levantamento realizado pelo Conselho
Nacional de Controle Interno — CONACI (2014), entidade que congrega os orgdos de controle
interno dos entes federados, indicou que grande parte dos 6rgdos de controle interno do pais

foi criada apods 2001%°, conforme figura 3.

** Embora o levantamento do CONACI ndo contenha tal referéncia, registra-se que 2001 foi o ano de instituigio
da Corregedoria-Geral da Unifo, 6rgdo que, tendo incorporado a estrutura da Secretaria Federal de Controle
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Figura 3 — Distribuicdo dos 6rgdos de controle interno por periodo de criagdo

e
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I Criado de 1989 a 2001
I Criado apés 2001

Fonte: CONACI, 2014, p. 22

A criagdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), em 2003%, representou

s
uma inovag@o no arranjo institucional de controle interno no pais, notadamente pelo status
ministerial atribuido ao 6rgdo e pela reunido, numa mesma estrutura organizacional, de
diversas atribui¢des relativas ao controle interno governamental, a saber, auditoria, correigao,
ouvidoria e prevengdo a corrupgao, estruturadas para atuarem de forma integrada. Para Santos
e Braga (2016), essa integragdo associa-se ao potencial de produgido de agdes coordenadas
entre essas quatro atividades finalisticas ou macrofungdes, ressignificadas como

interdependentes, com vista a agregar finalidades e perspectivas sobre a atividade de controle

interno na Administragdo Publica.

Interno em 2002, é tido como o embrido do que se tornaria a CGU (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA,
FISCALIZACAO E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2014).

" Antes da Lei Federal n° 10.683/2003, que criou a CGU, as atividades de controle interno ¢ de ouvidoria eram
desempenhadas pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) ¢ pela Ouvidoria-Geral da Unido (OGU),
respectivamente. Essas duas unidades, antes vinculadas ao Ministério da Fazenda (SFC) ¢ ao Ministério da
Justica (OGU), passaram a ser vinculadas a entdo Corregedoria-Geral da Unido em 28 de margo de 2002, com a
publicagio do Decreto Federal n° 4.177 (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2017).
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As multiplas possibilidades de relagdes e convergéncias entre as fungdes do

arranjo desenhado como controladoria foram sistematizada pelos referidos autores no quadro

4.

Quadro 4 — Interagdes entre as quatro fung¢des basicas da Controladoria no Setor Publico

Func¢io destino
Funci et o e .
uneao Ouvidoria Auditoria Correicio Prevencio
origem
. . Retroalimenta a
Recebe insumos Recebe insumos A
da populagdo para | da populagdo para imngparcnela-éom
Ouvidoria . - : ~ as impressdes da
balizar acoes de balizar acoes . ~
: ; Interacao com a
controle correcionais ~
populagio
R % . .
oetzf: a;:) Alimenta-se de Retroalimenta a
. bopwac indicios de falhas | transparéncia com
Auditoria demandante o .
< disciplinares dos | os resultados das
resultado da acdo gy ~
agentes publicos | agdes de controle
de controle
Retoma a
< Empodera-se pela .
populacio e Retroalimenta a
responsabilizagio .
o demandante o transparéncia com
Correigio dos agentes
resultado da os resultados das
~ apontados pela ~ e
apuragio o acgles correcionais
. auditoria
correcional
Promove a
transparéncia, o
p ’ Empodera-se pela | Empodera-se pela
" que melhora e . .
Prevencio ; ) publicidade das publicidade das
instrumentaliza a ~ ~ L
. ~ acOes de controle | agdes correcionais
Interacao com a
populagio

Fonte: SANTOS; BRAGA, 2016, p. 382.

Percebido como um o6rgdo de multipla atuagdo, a literatura aponta a ocorréncia
de um processo de alteragdes incrementais na CGU, cuja institucionaliza¢do, sob o modelo de
controladoria, centralizou o controle interno da Administragdo Publica Federal e materializou
uma atuagdo que vai além de um orgdo de controle interno, abarcando fung¢des como o
combate a corrup¢do, o monitoramento das politicas publicas, a promog¢ao da transparéncia e,
como aspecto mais inovador, a mobilizagdo da sociedade civil (LOUREIRO et al., 2012).
Dessa forma, o arranjo controladoria tem representado uma resposta institucional as novas
demandas dos oOrgdos de controle interno, tendencialmente mais habilitado a equilibrar a

interagdo com a sociedade e com o gestor publico, tendo sido acolhido, inclusive, na Proposta
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de Emenda a Constitui¢do (PEC) n°® 45/2009, que acrescenta inciso ao artigo 37 da CR/1988,

dispondo sobre as atividades do sistema de controle interno.

Weck et al. (2012) identificaram pelo menos 16 estados da Federagdo com uma
Controladoria-Geral, emulando o modelo federal da CGU, o que demonstra a predominancia
dessa estrutura nas esferas estaduais. Em relacdo as capitais brasileiras, dados obtidos por
Silva (2015, p. 22) indicaram que, em 2015, 21 capitais (81%) adotavam a denominag@o de
“controladoria” para o seu orgdo central de controle interno, caracterizagdo que passou a ser

mais frequente a partir de 2003, ano de criagdo da CGU.

Apesar dos indicios de mimetismo contidos no processo de institucionaliza¢do
recente dos 6rgdos de controle interno no pais, cumpre ressaltar que os dados ndo permitem
afirmar a existéncia de um conceito ou pratica padronizada de controladoria no setor publico
brasileiro. Ao contrario, as pesquisas realizadas por Cruz et al. (2014), Silva (2015) e
CONACI (2014), por exemplo, mostram que persistem muitas heterogeneidades e diferentes
padrdes institucionais entre as controladorias dos entes subnacionais.

Em relagio a metodologias e processos de trabalho, a implementa¢do do
Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos, pela CGU, ¢ identificada como marco
da forma de atuagdo do controle interno governamental. Para Reis (2017), em ambito federal,
houve o crescimento da adocdo da fiscalizacdo como técnica de trabalho, em detrimento do
controle formal voltado a avaliacio da conformidade e da legalidade dos atos da
administracdo. Segundo Olivieri (2010, p. 173), houve uma mudanga de foco “do
aperfeicoamento da gestdo dos ministérios para o combate a corrupgdo, através de operacdes
especiais”, que implicou, dentre outros aspectos, a alteragdo do escopo da CGU, no sentido do
fortalecimento das agles anticorrup¢do, e colocou em relevo a necessidade de maior
integracdo intrainstitucional — entre as atividades de fiscalizagdo e de correi¢do — e
interinstitucional — entre a institui¢do de controle interno e érgdos como o Ministério Publico

e a Policia Federal.

A participagdo em operagdes especiais € a articulagdo com os demais orgéos de
defesa do Estado sdo apontadas como ganhos qualitativos do trabalho da CGU no
enfrentamento da corrupg¢do, tendo em vista que dotam o o6rgdo de controle interno de

“dentes” na sua atuagdo (OLIVIERI, 2010, p. 180). Outro aspecto decorrente desse

95



movimento da CGU refere-se a tematizacio, no debate publico brasileiro, da efetividade das
acdes governamentais, da transparéncia ¢ do controle social, o que contribuiu para que o
controle interno passasse “a ter representacdo mais efetiva no imaginario do cidaddo”

(SANTOS; BRAGA, 2016, p. 381).

Power e Taylor (2011) identificam quatro dimensdes centrais que influem no
arranjo das institui¢des de accountability, com impactos sobre a interdependéncia, que se
mostram relevantes a analise dos 6rgdos de controle interno. A primeira delas, o escopo,
refere-se as atribui¢des conferidas a uma instituicdo e o efeito que elas produzem no alcance
da finalidade desta. A segunda dimensdo, a autonomia, refere-se a capacidade de uma
instituicdo de escolher quais casos abordar e priorizar, bem como a sua capacidade de agir
sem preocupagdo indevida com as reagdes de outras instituigdes. Em terceiro, tem-se a
dimensdo de proximidade, que evidencia as institui¢des com as quais outras interagem
frequentemente. Por fim, a dimensdo de ativagdo, que se refere a atuagdo proativa ou reativa
de uma institui¢do frente as outras. Para os autores, apesar de deterem proatividade na escolha
dos seus trabalhos, as institui¢des de auditoria do Poder Executivo brasileiro possuem escopo
de agdo restrito e limitada autonomia institucional, o que implica grande necessidade de

outras institui¢des para o prosseguimento das suas investigacdes.

Aranha (2011) também aponta limitacdes dos oOrgdos de controle interno
decorrente das sanc¢des legalmente previstas e da fungo parcial de aplicacdo (enforcement) da
lei. Ao analisar a atuagdo da CGU, a autora registra que “ela conduz, por denuncia ou
iniciativa prépria, investigagdes que podem levar a imposi¢do de penalidades ou san¢des, mas

ndo € responsavel pela aplicagdo destas” (ARANHA, 2011, p. 85).

Reconhecendo-se a validade geral do diagndstico de limitada capacidade de
enforcement do controle interno, decorrente do proprio desenho institucional das entidades, ha
que se fazer duas consideracdes. Primeiramente, registra-se que os o6rgdos de controle interno
detém, via de regra, competéncia para aplicar san¢des disciplinares aos agentes publicos, as
quais incluem puni¢des expulsivas dos quadros do setor publico, a saber, demissdo,
destitui¢do de cargo comissionado e cassacdo de aposentadoria. Em segundo lugar, entende-se
que as competéncias advindas da Lei Anticorrup¢do podem significar alteragdo na dimensdo

de escopo dos 6rgdos de controle interno, ao expandirem o foco do controle para além do
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servigo publico, e na dependéncia de outras instituigdes para efetivagdo da responsabilizacio
de pessoas juridicas, as quais passam a ser sancionadas administrativamente. E certo que se
mantém a interdependéncia do sistema de instituigdes de accountability, inclusive quanto a
aspectos de aplicacdo da propria Lei Anticorrupcdo™. Contudo, se reconhece, a partir da nova
competéncia, a possibilidade de os 6rgaos de controle interno operarem um ciclo completo de
responsabiliza¢do administrativa de pessoas juridicas, abrangendo, por exemplo, a realizagdo
de uma auditoria, a detec¢do de um ato lesivo cometido por pessoa juridica, a apuragdo desse
ato mediante processo administrativo de responsabilizagdo e a aplicagdo de uma ou mais

sangOes administrativas.

Em dindmica similar aquela que resultou na ENCCLA, os érgdos de controle
interno também tém se articulado entre si, sobretudo a partir da criagio do CONACI, em
2007. Como acumulo da experiéncia do Forum Nacional dos Orggos de Controle Interno dos
Estados e do Distrito Federal, realizado em 2004, o CONACI foi constituido com as seguintes
finalidades: 1) participag@o na formulagio, implementac@o e avaliag@o das politicas nacionais
de gestdo publica, inclusive com a elaboragdo do projeto de lei nacional dos orgios de
controle interno; ii) coordenacdo e articulacdo das agdes de interesse comum dos Orgios
estaduais de controle interno; 1ii) promog¢do de intercimbio de informagdes, de experiéncias
nacionais e internacionais sobre gestdo publica e de cooperacio técnica entre seus membros; e
iv) desenvolvimento de programas e projetos de interesse comum dos membros (CONACI,

2014).

Inicialmente composto por o6rgdos de controle interno dos estados e do Distrito
Federal, dentre os quais a CGE-MG, o CONACI agregou, a partir de 2010, 6rgdos de controle
interno dos municipios brasileiros e, em 2013, a CGU, resultando em uma formatagdo que
abrangia, em 2016, os orgdos centrais de controle interno de todos os estados, do Distrito
Federal, da Unido e de 19 capitais® (CONACL 2016). Nesse sentido, formado por
representantes de todas as esferas da Federagdo, em adesdo crescente, o CONACI tem
contribuido para a conformag@o mais nitida de um campo organizacional do controle interno

brasileiro.

* A exemplo das medidas previstas no artigo 19 da Lei Anticorrupgdo, que demandam o ajuizamento de agdo
perante o Poder Judicidrio.

* Rio Branco/AC, Macei¢/AL, Fortaleza/CE, Vitoria/ES, Belo Horizonte/MG, Belém/PA, Recife/PE, Rio de
Janeiro/RJ, Natal/RN, Porto Velho/RO, Porto Alegre/RS, Aracaju/SE, Sdo Paulo/SP, Manaus/AM, Sao
Luis/MA, Teresina/PI, Salvador/BA, Floriandpolis/SC, Macapa/AP.
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A partir de um acordo de cooperagdo firmado com o Escritério das Nagdes
Unidas sobre Drogas e Crime no Brasil (UNODC), o CONACI elaborou, em 2009, um
diagnostico geral sobre organizacgio, funcionamento e perfil de recursos humanos dos orgaos
de controle interno dos estados e do Distrito Federal, executado pela Fundagdo Jodo Pinheiro
(FJP), que exprimiu a ndo uniformidade conceitual e de procedimentos entre as entidades,
além de diferencas significativas nos aspectos de posicionamento institucional, infraestrutura,
recursos humanos, integracdo, planejamento estratégico e interagdo com a sociedade
(CONACI, 2009). Diagnosticos realizados posteriormente, em 2014 e 2016, indicaram
avangos nos processos de institucionalizagdo dos orgdos de controle interno dos entes
subnacionais, 0s quais, em sua maioria, constituem o primeiro escaldao do governo e atuam nas
macrofungdes controladoria, auditoria, correi¢do e ouvidoria (CONACI, 2014, 2016).
Entretanto, persistem grandes disparidades e desafios, aos quais o0 CONACI tem respondido
com a realizagdo de encontros técnicos e de articulagdo, divulgacdo de boas praticas,
elaboragdo de cartilhas, manuais e minutas de regulamentag@o de legisla¢des federais, dentre

outras iniciativas.

A Lei Anticorrupgio e as a¢des necessarias a sua implementagdo entraram na
pauta do CONACI nos ultimos anos, com a realiza¢do de encontros e reunides técnicas para
discussdo entre os Orgdos de controle interno e especialistas do tema, além da elaboracdo, em
2015, de uma minuta de regulamentacdo da Lei Anticorrupgdo pelos estados e municipios,

disponibilizada no sitio eletronico do Conselho (CONACI, 2017a).

A atuagdo dos orgdos de controle interno estaduais também foi examinada pelo
Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social (2012), em pesquisa sobre o Sistema
de Integridade dos Estados Brasileiros. Tendo como base os relatérios de atividades dos
orgdos de controle interno do ano de 2010, a pesquisa concluiu que houve aumento no
numero de 6rgdos estaduais de controle interno e de orgdos que tém pagina eletrénica na
internet, mas que apenas metade dos orgdos disponibilizava relatérios de atividades ao
publico, a indicar que os estados brasileiros continuam com déficit na capacidade de manter
registros publicos sobre as atividades de seus 6rgdos de controle e de construir sua memoria
administrativa de forma consistente. Dentre os 6rgdos que ndo disponibilizavam relatérios de
suas atividades, encontrava-se o 6rgdo de controle interno do Poder Executivo do estado de

Minas Gerais, foco deste trabalho, o qual, figurando entre os 6rgdos de controle interno
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constituidos ha mais tempo no pais, tem sua trajetoria marcada por recorrentes processos de
mudangas no seu marco normativo e na sua configurag@o institucional, conforme apresentado

a seguir.

5.3 O sistema de controle interno do Poder Executivo do estado de Minas Gerais e a

CGE-MG

No ambito do estado de Minas Gerais, o sistema de controle interno encontra
previsdo nos artigos 73, 74 e 81 da Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS, 1989), os quais
estabelecem, em sintese: 1) a sujeicdo dos atos das unidades administrativas dos Poderes do
Estado a “controles internos exercidos, de forma integrada, pelo proprio Poder e a entidade
envolvida”, como materializagdo do direito a um “governo honesto, obediente a lei e
eficiente”; e ii) a constitui¢do de um sistema de controle interno de cada Poder e entidade com
atribui¢des de avaliar o cumprimento das metas previstas nos planos plurianuais e
orcamentos; comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgdos da administragdo direta e das
entidades da administra¢do indireta, e da aplica¢do de recursos publicos por entidade de
direito privado; zelar pela fidelidade funcional dos agentes publicos; apoiar o controle externo

no exercicio de sua missdo institucional; dentre outros.

A Constituicdo Estadual adotou desenho similar aquele da CR/1988,
posicionando o sistema de controle interno no capitulo referente ao Poder Legislativo, ao
mesmo tempo em que conferiu um foco programatico a avaliagdo de politicas, programas e
acdes governamentais a cargo desse sistema. No artigo 12 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituigdo Estadual, ficou estabelecido que os
sistemas de controle interno a que se refere o artigo 73, § 1°, inciso I do texto constitucional
seriam regulamentados por lei, no prazo de cento e oitenta dias da data da sua promulgagdo

(MINAS GERALIS, 1989).

O sistema de controle interno estadual insere-se num arranjo mais geral de
controle da Administragdo Publica estadual, formado também pelas institui¢des e atores que
executam o controle externo e o controle judicial. Dentre os atores do controle externo, tem-se

a Assembleia Legislativa (ALMG) e o Tribunal de Contas do Estado (TCEMG). O controle
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judicial, por sua vez, resulta da atuagdo da Policia Civil (PC-MG), do Ministério Publico
Estadual (MPE) e do Poder Judiciario do estado de Minas Gerais. Dado o carater federativo
da organizagdo do Estado brasileiro e da execugdo das politicas publicas, o arranjo de controle
federal também tem incidéncia no estado, ja que ele € executor de politicas e iniciativas
financiadas com recursos da Unido. Ressalta-se, contudo, que o aprofundamento das
interagdes entre esses atores ndo compde o escopo desta dissertagdo, que se centra na analise
da responsabilizagdo de pessoas juridicas pela CGE-MG, 6rgdo central do controle interno

estadual.

Antes de passar a analise da trajetoria institucional e da atual configuracdo da
CGE-MG, cumpre abordar o arcabougo legal que baliza a atuag@o do sistema de controle
interno estadual e é formado, sobretudo, por regulamentagdes de normas gerais instituidas
pela Unido, que dispdem sobre licitagdes e contratos administrativos, gestdo orgamentaria e
financeira, aplicacdo de san¢des a fornecedores, acesso a informagdo, dentre outras. Nos
ultimos anos, esse arcabougo foi complementado com legislagdes mais diretamente voltadas
ao enfrentamento da corrupc¢do e a promog¢do da integridade, das quais se destacam: 1) o
Decreto Estadual n® 46.644, de 06 de novembro de 2014, que dispde sobre o Codigo de
Conduta Etica do Agente Publico e da Alta Administragio Estadual; ii) o Decreto Estadual n®
46.881, de 04 de novembro de 2015, que instituiu a sindicancia patrimonial no ambito da
Administragdo Publica do Poder Executivo Estadual — procedimento administrativo de carater
sigiloso, investigatorio e ndo punitivo, destinado a apurar indicios de enriquecimento ilicito de
agente publico; 1i1) o Decreto Estadual n® 46.933, de 20 de janeiro de 2016, que dispde sobre a
declaracdo de bens e valores que compdem o patrimonio privado dos agentes publicos, no
ambito da Administragdo Publica do Poder Executivo Estadual; iv) o Decreto Estadual n°
46.782, de 23 de junho de 2015, que regulamentou a Lei Anticorrup¢do e sera abordado no
proximo capitulo; e v) o Decreto Estadual n® 47.185, de 12 de maio de 2017, que dispde sobre
o Plano Mineiro de Promog¢do da Integridade (PMPI), consistente no conjunto de agdes
desenvolvidas com o intuito de promover a cultura da ética, integridade, transparéncia e
necessidade de prestacdo de contas, com énfase no fortalecimento e aprimoramento da
estrutura de governanga, da gestdo de riscos, da aplicagdo efetiva de cddigos de conduta ética
e da adog@o de medidas de prevengao de atos ilicitos. Todas essas inovagdes legais tém como

referéncias diretrizes de integridade e envolvem a atua¢do da CGE-MG, como 6rgdo central
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de controle interno, em fungdes de prevencdo, coordenagdo, monitoramento, investigacdo ou

puni¢@o administrativa.

A origem da CGE-MG remete ao Decreto n® 11.947, de 30 de junho de 1969,
que instituiu a Auditoria de Operagdes, encarregada do assessoramento direto e imediato ao
governador do estado e da coordenacgdo dos servigos executados pelas unidades do controle
interno, relativos a fiscalizagdo or¢amentaria, financeira e patrimonial da Administragdo
estadual (CONTROLADORIA-GERAL DO ESTADO, 2013). Desde entdo, o 6rgdo tem
passado por processos de reestruturagdo, envolvendo suas atribui¢des e os arranjos

administrativos e operacionais para conferir-lhes efetividade.

Embora figure dentre os orgdos estaduais de controle interno criados ha mais
tempo no pais, € escassa a producdo bibliografica acerca da trajetoria institucional da CGE-
MG, tendo-se identificado algumas monografias de especializagio e dissertagdes de mestrado
produzidas no ambito da Escola de Governo da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), a exemplo de
Moreira (2003), Nascimento (2003), Ledo (2005) e Siqueira (2006), bem como um artigo
apresentado por Mariz e Amorim (2016) no IX Congresso CONSAD de Gestdo Publica.
Interpreta-se essa escassez como resultado do limitado interesse académico quanto a tematica
do controle interno governamental no Brasil (BLIACHERIENE, 2016; SILVA, 2015,
PELEIAS et al., 2013), a qual apenas recentemente tem ganhado maior ateng¢do dos tedricos e
pesquisadores, sobretudo, em relagdo a esfera federal. Nesse contexto, o resgate da trajetoria
institucional da CGE-MG aqui empreendido fundamenta-se, essencialmente, no historico das
legislagdes que influiram na organizagdo e na atuagdo do 6rgdo de controle interno estadual e
nas suas poucas publica¢des oficiais, mapeadas a partir de consulta aos sitios eletrénicos da
propria CGE-MG, da ALMG e da Secretaria de Estado de Casa Civil e Relagdes

. . . 30
Institucionais™.

Dois anos apos a sua criagdo, em 1969, a Auditoria de Operagdes foi integrada
a estrutura organizacional da Secretaria de Estado de Fazenda (SEF), com a denominagdo de
Auditoria Geral do Estado (MINAS GERAIS, 1971). Essa vinculagdo da estrutura de

auditoria ao 6rgdo fazendario ¢ uma marca do processo de institucionalizagdo do controle

* A Secretaria de Estado da Casa Civil ¢ de Relacdes Internacionais disponibiliza, em scu sitio eletrénico,
ferramenta de consulta aos textos dos atos normativos do Governo de Minas Gerais, disponivel no endereco
eletrénico: < http://www.casacivil. mg.gov.br/Sistemas/Legislacao.aspx>, acessado em 10 de set. de 2017.

101


http://www.casacivil.mg.gov.br/Sistemas/Legislacao.aspx

interno brasileiro, tendo perdurado, no estado de Minas Gerais, at¢ a década de 2000,

convivendo, em alguns periodos, com estruturas paralelas autdbnomas.
No quadro 5 estdo sistematizadas as principais alteragdes legislativas referentes
ao controle interno estadual no periodo de 1971 a 1989, ano em que foi promulgada a atual

Constitui¢do Estadual:

Quadro 5 — Legislagao estadual sobre controle interno — 1971/1989

Ano Dispositivo legal Medida institucional

Alterou a denominagdo da Auditoria de Operagbes para Auditoria
1971 | Decreto n° 13.607 Geral do Estado, vinculando-a a estrutura organizacional da
Secretaria de Estado de Fazenda (SEF).

Redefiniu a estrutura organica da Administragdo Estadual, com o
objetivo de “modernizagdo institucional do Estado”, mediante
“esforcos de reforma administrativa ¢ desburocratizagdo”. Por meio
dessa lei, a estrutura pertencente a SEF, chamada Auditoria Geral,
passou a chamar-se Superintendéncia de Auditoria, Inspecdo e
Controle (SAIC), criada uma nova estrutura, vinculada diretamente
ao governador, a qual foi atribuida a denominagdo de Auditoria
Geral do Estado, com finalidade de exercer a auditoria de gestio.

1985 | Lei Delegada n® 6

Reestruturagdo da SEF, que passou a compor o Sistema Estadual de
Finangas. Dentre as atribui¢des da Pasta previstas nessa lei,
encontrava-se a de realizar “a contabilidade, a administragio
financeira, a auditoria, a inspegdo ¢ o controle das finangas publicas
do Estado” organizadas, cada uma, sob a forma de subsistemas,
Lei Estadual n° | compostos por unidades administrativas centrais ¢ por unidades
9.520 sctoriais nos orgdos ¢ entidades da administragdo direta, ou
seccionais, no caso da administragdo indircta. Nesse arranjo, as
unidades administrativas centrais incumbiam a orientacdo
normativa, a supervisdo técnica ¢ a fiscalizagdo das operagdes do
subsistema, executadas pelas unidades sctoriais ¢ seccionais dos
orgdos ¢ entidades estaduais.

Regulamentou a Lei Estadual n°® 9.520/1987, estabelecendo a
subordina¢do administrativa ¢ dircta das unidades sctoriais ¢
seccionais dos subsistemas aos dirigentes dos respectivos 0rgaos ou
1988 | Decreto n® 28.168 entidades, além da subordinagdo técnica as unidades centrais da
SEF. Em relacdo ao Subsistema de Auditoria, a unidade
administrativa central era a Superintendéncia Central de Auditoria
(SCA)*', a qual foi previsto o seguinte objetivo operacional: exercer

1987

' Moreira (2003, p. 69) destaca que, na estrutura organizacional do Poder Executivo estadual mineiro, uma
superintendéncia central consistia em uma unidade que, a despeito de se encontrar inserida em determinado
orgdo, tem suas atribui¢des ¢ competéncias voltadas a todo o conjunto de 6rgios ¢ entidades da administragdo
publica. Diferencia-se, portanto, de uma superintendéncia convencional (que ndo se intitula “central”), a qual
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Ano Dispositivo legal Medida institucional

atividades de auditoria nos 6rgdos ¢ entidades da Administragdo
estadual ¢ em fundos especiais instituidos de cujos recursos
participa o Estado, bem como em qualquer entidade em que o
Estado tenha participagdo acionaria direta ¢ indiretamente a fim de
verificar o cumprimento das normas ¢ diretrizes relativas a eficacia
do controle interno ¢ ao resguardo do patriménio publico.

Fonte: Legislagdo estadual consultada por meio do sitio eletronico da ALMG. Elaboragéo propria.

Como caracteristica relevante desse periodo tem-se a coexisténcia, a partir de
1985, de duas estruturas de controle interno governamental na Administragdo Publica
estadual, uma integrante da estrutura administrativa da SEF e outra vinculada diretamente ao
governador. E de se ressaltar que a legislacio estadual estabeleceu a finalidade da recém-
criada Auditoria Geral do Estado de “exercer a auditoria de gestdo” da ag¢do governamental,
porém ndo definiu em que consistia essa modalidade de auditoria’® O histérico legal-
institucional e a indicag¢@o da Lei Delegada n® 6/1985, no sentido de que a SAIC forneceria
subsidios para a atuagdo da Auditoria Geral, indicam que o capital técnico e operacional
existente era detido pela estrutura pertencente a SEF. Tais aspectos s3o tomados como
indicativos da pouca clareza institucional sobre as atribui¢des do novo orgdo e da existéncia

de possiveis sombreamentos entre as atividades executadas pela SAIC e pela Auditoria Geral.

Observa-se que o Decreto Estadual n® 28.168/1988 ja utilizava a expressdo
“sistema de controle interno”, cuja avaliagdo era anunciada como relevante para criar
condi¢des de asseguragdo da eficacia ao controle externo. Contudo, o rol de atribuigdes da
SCA indicava a compreensdo do “controle interno” restrito as atividades de auditoria e

inspe¢do, ndo havendo mengio a atividades de correi¢do administrativa ou corregedoria.

Conforme visto, a Constitui¢do Estadual de 1989 consolidou no arcabougo
normativo do estado a organizac¢do do controle interno governamental sob a forma de sistema,

em consondncia com a CR/1988. Em que pese a previsdo do artigo 12 do ADCT, no sentido

tem o raio de suas agdes restrito ao 6rgdo ou entidade a que pertence, como no caso das superintendéncias
administrativas, comuns nas estruturas de varias organizag6es publicas.
> Documento produzido pela CGE-MG, em 2012, define a auditoria de gestdo como o tipo de auditoria que
objetiva acompanhar, examinar ¢ avaliar a execugdo de programas ¢ projetos especificos, atuando nas arcas
inter-relacionadas da organizagdo, a fim de avaliar a eficdcia de seus resultados em relagdo aos recursos
materiais, humanos ¢ tecnologicos disponiveis, mediante a andlise da realizagio fisico-financeira em face dos
objetivos ¢ metas estabelecidos e, ainda, a analise dos demonstrativos ¢ dos relatérios de acompanhamento
produzidos com vistas a avaliagdo dos resultados alcangados ¢ a eficiéncia gerencial (CONTROLADORIA-
GERAL DO ESTADO, 2012).
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da regulamentacdo dos sistemas de controle interno no estado de Minas Gerais no prazo de
cento e oitenta dias da promulgagdo da Constitui¢do Estadual, ndo se processaram altera¢des
legais relevantes quanto a matéria até¢ 1998, ocasido em que o Sistema Estadual de Finangas
passou por nova reformulagdo. Em relacdo ao controle interno, a principal alteragdo foi a
adogdo do termo auditoria operacional® para designar as atividades de auditoria e inspe¢o no
ambito estadual. Nesse sentido, o entdo Subsistema Estadual de Auditoria passou a
denominar-se Subsistema de Auditoria Operacional, cuja unidade administrativa central
passou a chamar-se Superintendéncia Central de Auditoria Operacional (SCAO/SEF),

mantida, em termos gerais, a sua estrutura organica (MINAS GERAIS, 1998a).

O ano de 1998 também marca a criacdo da carreira de auditoria e controle
interno, mediante a Lei Estadual n° 13.085, de 21 de dezembro, constituida de classes de
cargos de provimento efetivo de Especialista em Controle Interno, com atribui¢des
relacionadas a atividades de auditoria operacional e de gestdo da acdo governamental
(MINAS GERALIS, 1998b). Entretanto, conforme afirma Siqueira (2006), ndo foi realizado
concurso publico para provimento de tais cargos, permanecendo a situa¢do de auséncia de um

corpo funcional estatutario e préprio ao controle interno até 2004,

O Subsistema de Auditoria Operacional foi regulamentado em 2000, tendo por
finalidade exercer as atividades de auditoria operacional e de gestdo da a¢do governamental, a
fim de verificar a adequagdo dos sistemas de controle, a qualidade do desempenho das areas
em relagdo a finalidade, aos objetivos e as competéncias, metas e politicas publicas, em
consonancia com os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
razoabilidade, eficacia, efetividade e economicidade (MINAS GERAIS, 2000b). Sua
composi¢do permaneceu formada pela SCAO/SEF, como unidade administrativa central, e
pelas unidades setoriais e seccionais, agora denominadas de Auditoria ou Controle Interno.
Mantida, nessa ocasido, a dualidade de estruturas de controle interno no ambito do Poder

Executivo estadual, a exigir atuagdes coordenadas entre a SCAO/SEF e a Auditoria Geral, a

¥ A Lei Estadual n° 12.984/1998 ¢ a respectiva regulamentagdo ndo trouxeram definicdo de auditoria
operacional. Documento elaborado pela CGE, em 2012, a define como a atividade que visa avaliar os
procedimentos ¢ mecanismos de controle adotados por uma organizagdo, certificando a sua regularidade, por
meio de exames de documentagdo comprobatdria dos atos e fatos administrativos ¢ a verificagdo da eficiéncia
dos sistemas de controles administrativo ¢ contabil. Também chamada de auditoria de conformidade, a auditoria
operacional auxilia a administra¢do na geréncia ¢ nos resultados, por meio de recomendagles que visem
aprimorar procedimentos, melhorar controles ¢ aumentar a responsabilidade gerencial (CONTROLADORIA-
GERAL DO ESTADO, 2012).
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exemplo da elaboragdo de “normas de integracdo e harmonizagdo” e do “planejamento anual”
do Subsistema de Auditoria Operacional, além do apoio para implantagdo de unidades de
auditoria nos oOrgdos e entidades que ainda nd3o dispusessem dessas estruturas, atividades

dispostas nos artigos 11, 12 e 13 do Decreto Estadual n® 40.980/2000.

No mesmo ano, foi editada legislagcdo sobre a organizacdo da Auditoria Geral
do Estado, criada, como visto, pela Lei Delegada n°® 6/1985. Como finalidade desse 6rgdo,
estabeleceu-se o exercicio de atividades de auditoria nos orgéos e entidades da administragio
publica do Poder Executivo, em fundos especiais instituidos por lei estadual de cujos recursos
participe o estado, bem como em entidade em que o estado tenha participagdo acionaria direta
ou indireta (MINAS GERAIS, 2000a). Dentre as atribui¢des previstas para o orgdo,

salientam-se as de “participar da formulagdo do programa de governo e das decisdes a ele
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2

relativas”, “verificar o cumprimento de normas e diretrizes do programa de governo e de sua

eficacia”, “verificar o cumprimento da missdo institucional dos oOrgdos e entidades da
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administra¢do publica”, “acompanhar a repercussdo publica e politica das agdes do Governo”,
“coordenar o planejamento estratégico do Subsistema Estadual de Auditoria Operacional”,
“examinar relatorios, pareceres e informagdes expedidas pelo Subsistema Estadual de
Auditoria Operacional e requisitar a SCAO/SEF a realizagdo de trabalhos de auditoria
especial em orgdos e entidades da administra¢do publica”, articular-se com 6rgdos e entidades

da administragdo publica, com a SCAO/SEF, com o MP e o TCEMG.

Do confronto entre as atribuigdes legais previstas para a SCAQ/SEF e para a
Auditoria-Geral, visualiza-se que as atribuigdes da primeira referiam-se mais diretamente a
execucdo das auditorias ordinarias nos Orgdos e entidades estaduais, ao passo que as
atribui¢des da segunda apontavam para uma natureza mais estratégica e politica da sua
atuagdo, voltada a avaliagdo do programa de governo, ao acompanhamento da repercussdo
publica das agles governamentais, a solicitagdo de auditorias especificas a SCAO/SEF, a
articulagdo institucional e a supervisdo geral das agdes do Subsistema de Auditoria
Operacional. O subsidio a ser prestado pela SCAO/SEF a atuagdo da Auditoria-Geral foi
detalhado em 2000, decorridos quinze anos da sua previsdo na Lei Delegada n® 6/1985,
compreendendo o repasse dos relatérios de auditoria elaborados pela unidade central e pelas

unidades setoriais e seccionais do Subsistema Estadual de Auditoria Operacional, com a
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finalidade de contribuir com o governador do estado para a execug@o das auditorias de gestao

(MINAS GERALIS, 20004a).

Ao contrario de esclarecer, tal detalhamento refor¢ou a confusdo existente
entre as atribui¢des da SCAO/SEF e da Auditoria-Geral, uma vez que as atribui¢cdes da
primeira, previstas no Decreto Estadual n® 40.980/2000 contemplavam, dentre outras, as
atividades de auditoria operacional e de gestdo da ag¢do governamental, sendo-lhe exigido, por
forca da Lei Estadual n° 13.465/2000, o repasse de subsidios, a Auditoria-Geral, para a
execucdo das auditorias de gestdo, as quais, repisa-se, eram de atribuicdo da propria
SCAO/SEF. Portanto, a partir do texto das duas normas, extrai-se que tanto a SCAQ/SEF,
quanto a Auditoria-Geral detinham competéncia para realizar auditorias de gestdo, cuja
defini¢do permaneceu ausente do texto legal. Entrevistas com servidores publicos realizadas
por Siqueira (2006), com o objetivo de compreender como eram executadas as atividades de
auditoria na Administragdo Publica estadual anteriormente a 2003, indicaram que, na pratica,
a unidade administrativa pertencente a SEF era a responsavel pelas atividades de auditoria de
gestdo e operacional e pelo fornecimento de informag¢des a Auditoria Geral, a qual detinha um
carater mais representativo. Considerando que a Auditoria Geral “ndo possuia corpo
funcional”, ela “funcionava como ponte, fazendo uso dos relatérios elaborados pelos técnicos
da auditoria operacional da SEF e atuando junto ao Governador” (SIQUEIRA, 2006, p. 89-
90). A auséncia de corpo técnico da Auditoria Geral e a “fei¢ao politica” desse 6rgdo também

foram constatadas por Moreira (2003, p. 71).

Assim, o repertorio legal analisado aponta para a existéncia de possiveis
superposi¢des nos espagos de atuagdo das estruturas de auditoria pertencentes a SEF e da
estrutura da Auditoria Geral, cujo aprofundamento ndo esta contido no escopo do presente
trabalho, embora o registro seja relevante para a tematizacdo de ambiguidades e fragilidades

presentes na trajetéria institucional do controle interno estadual.

A vinculagdo do controle interno da Administracdo Publica estadual a SEF,
iniciada em 1971, permaneceu até 2003, quando a Lei Delegada n° 92, de 19 de janeiro desse
ano, alterou profundamente o arranjo de controle interno vigente, instituindo o Sistema
Estadual de Auditoria Interna, cuja finalidade abrangia, além da tradicional atividade de

auditoria das despesas publicas, o exercicio da atividade de correi¢do administrativa dos
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servidores dos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica do Poder Executivo (MINAS
GERALIS, 2003). O Sistema Estadual de Auditoria Interna abrangeu, como fungdes ou areas
de atividades fim, o ja constituido Subsistema de Auditoria Operacional, a auditoria de
gestdo’™ e a correicdo administrativa, sob a coordenacdo da Auditoria-Geral do Estado, 6rgio
autonomo e diretamente subordinado ao governador, a qual foi incorporada a
Superintendéncia Central de Auditoria Operacional (SCAQ), entdo pertencente a estrutura da
SEF, e a Superintendéncia Central de Correigdo Administrativa (SCCA), oriunda da extinta
Secretaria de Estado de Recursos Humanos e Administragio (CONTROLADORIA-GERAL
DO ESTADO, 2015).

Nesse sentido, a Lei Delegada n® 92/2003 alterou o arranjo do controle interno
estadual em trés sentidos principais, a saber: 1) realizou a integragdo das atividades de
auditoria num Unico 6rgdo, eliminando a dualidade entdo existente; ii) estabeleceu a
autonomia desse orgdo e sua subordinagdo direta ao governador; e iii) alterou a concepgao de
controle interno, que passou a abranger, além das atividades de auditoria, o exercicio da
correi¢do administrativa, definida, até entdo, como a atuagdo estatal voltada a prevenir a

ocorréncia de ilicitos administrativos e aplicar o regime disciplinar dos agentes publicos.

Esse rearranjo foi seguido da criagdo da carreira de Auditor Interno, de
“natureza sistémica na administragdo direta, autdrquica e fundacional do Poder Executivo”,
conforme disposto na Lei Estadual n® 15304, de 11 de agosto de 2004 (MINAS GERAIS,
2004). Nessa ocasido, os cargos de Especialista de Controle Interno criados pela Lei Estadual
n® 13.085/1998 foram transformados em cargos de Auditor Interno, resultando em duzentos e
dez cargos componentes do quadro de pessoal da entdo Auditoria-Geral do Estado. O
primeiro concurso publico para provimento de cargos de Auditor Interno foi realizado em
2006, com a oferta de cinquenta e cinco vagas35, a evidenciar que o quadro funcional do

controle interno do estado de Minas Gerais possui pouco tempo de existéncia.

Em 2007, o sistema de controle interno estadual passou a chamar-se Sistema

Central de Auditoria Interna (MINAS GERALIS, 2007) e foi redefinida a estrutura basica da

> Nos termos definidos na Lei Delegada n® 92/2003, objetiva complementar, com alternativas politicas e
estratégicas de gestio, os resultados técnicos disponibilizados pela auditoria operacional (art. 2°, I1).
* Foram realizados concursos publicos também em 2008 ¢ 2012, com o quadro de pessoal do 6rgdo central de
controle interno sendo composto, em outubro de 2017, por 137 (cento ¢ trinta ¢ scte) auditores internos,
conforme dados fornecidos pela CGE-MG.
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Auditoria-Geral do Estado (AUGE). Contudo, tais alteragdes ndo implicaram redesenho do
sistema, que permaneceu coordenado pela AUGE, como 6rgdo central, tendo por finalidade a
execucdo das macrofungdes auditoria e correi¢do administrativa. Das nove competéncias
definidas para a AUGE, quatro referiam-se expressamente a correicdo administrativa, a
indicar a incorporag@o da macrofun¢io ao arranjo organizacional do 6rgdo central de controle
interno, ao menos sob a dtica formal. Ainda assim, € de se registrar que tanto a denominagao
do sistema, quanto a denominac¢do do oOrgdo, construidas em torno do termo “Auditoria”,

invisibilizavam a macrofung¢@o correi¢do administrativa.

No ano de 2009, a regulamentagdo da AUGE foi alterada, com destaque para a
inser¢do de atribuigdo especifica de “prevenir e combater a corrup¢do no ambito da
Administragdo Publica Estadual” e da criacdo de uma “Diretoria Central de Auditorias
Especiais e de Prevencdo e Combate a Corrup¢do” (MINAS GERALIS, 2009). Mesmo que
materializadas nas proprias agdes de auditoria e correicdo administrativa, essas mudangas
sinalizam a incorporagdo de concep¢des e discursos que estreitam a relagdo entre o controle

interno e o enfrentamento da corrupgao.

Em 2011, num contexto de nova reforma administrativa, a AUGE teve as
fun¢des ampliadas, passando a denominar-se Controladoria-Geral do Estado (CGE-MG),
cabendo-lhe assistir diretamente o Governador no desempenho de suas atribui¢gdes quanto a
assuntos e providéncias atinentes a defesa do patrimoénio publico, ao controle interno, a
auditoria publica, a correicdo, prevengdo e combate a corrup¢do e ao incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da Administracdo Publica estadual (MINAS GERAIS,
2011). Nessa ocasido, o Sistema de Auditoria Interna deu lugar ao Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Estadual, integrado pela CGE-MG, como oOrgdo central, pela
Ouvidoria-Geral do Estado (OGE), pela Advocacia-Geral do Estado (AGE), pelo Conselho de
Etica Publica (CONSET), pelo Conselho de Corregedores dos Orgaos e Entidades do Poder
Executivo, pelo Colegiado de Corregedorias dos Orgdos de Defesa Social, bem como por
unidades de auditoria dos orgdos e entidades estaduais (MINAS GERAIS, 2011), conforme
figura 4.
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Figura 4 — Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Estadual
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Fonte: Lei Delegada n® 180/2011. Elaboracdo propria

Foi em 2011, portanto, que o Poder Executivo estadual optou pelo modelo
controladoria para estruturagdo do oOrgdo central de controle interno, com a reunido das
macrofung¢des auditoria, correicdo e transparéncia36. Além disso, o sistema de controle interno
foi previsto de forma mais abrangente, congregando a CGE-MG e as unidades
descentralizadas de auditoria, atores componentes dos sistemas anteriormente estabelecidos,
mas também outros o6rgdos e instancias estaduais que desempenham atividades de controle e

defesa do Estado, a exemplo da OGE, da AGE e do Conselho de Etica Publica.

Em 2016, a Lei Estadual n°® 22.257, de 27 de julho, revogou a Lei Delegada n°
180/2011, ndo abarcando a denominag¢do “Sistema de Controle Interno”, embora, em seu
artigo 9°, tenha mantido a previsdo dos referidos 6rgdos e unidades como componentes do
“Controle Interno do Poder Executivo”, assim como a caracteriza¢do da CGE-MG como
“orgdo central do Controle Interno” (MINAS GERALIS, 2016¢). A nova lei também alterou a
estrutura da CGE-MG, acrescendo as suas atribui¢des as func¢des de aperfeicoamento de
servigos e utilidades publicos e de acesso a informagdo no ambito da administra¢do publica

estadual, além de prever competéncia referente a instaura¢do e ao julgamento de processos

% Registra-se que, diferentemente da experiéncia federal, a macrofungdo ouvidoria nfio foi incorporada & CGE-
MG, mantendo-se a Ouvidoria-Geral do Estado como 6rgdo autdnomo.
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administrativos de responsabilizagdo de pessoa juridica pela pratica dos atos lesivos a

Administragdo Publica estadual previstos na Lei Anticorrupgao.

Assim, na Administragdo Publica estadual a fungdo controle interno exercida

por uma entidade central inicia-se em 1969 e passa por diversas modifica¢des ao longo do

tempo, datando a mais recente de 2016, que incorporou nova competéncia decorrente da Lei

Anticorrup¢do e da respectiva regulamentagdo estadual. O sentido desse processo de

desenvolvimento institucional, sistematizado no quadro 6, exprime a ampliagcdo das fung¢des

pertinentes ao controle interno, a extingdo de estruturas duplicadas e a constituicdo de um

orgdo especifico de controle interno, modelado como controladoria e vinculado diretamente a

chefia do Poder Executivo estadual.

Quadro 6 — Historico institucional da CGE-MG

- Orgio/unidade central de Posicionamento Funcdes
Periodo : L
controle interno institucional desempenhadas
1969-1971 Auditoria de Operagoes Vineule difeis com o Auditoria
governador
1971-1985 Auditoria Geral do Estado Vinculo com a SEF | Auditoria
Superintendéncia de
Auditoria, Inspecio ¢ | Vinculo com a SEF | Auditoria
1985-1987 Controle (SAIC)
Auditoria Geral do Estado Wiineenler digche cuns & Auditoria de gestdo
governador
Supe.nn'.[endenma Contal de Vinculo com a SEF | Auditoria
Auditoria (SCA)
IPa7-100e Vinculo direto com o
Auditoria Geral do Estado Auditoria de gestdo
governador
Superintendéncia Central de
Auditoria Operacional | Vinculo com a SEF | Auditoria operacional
1998-2003 (SCAO)
Auditoria Geral do Estado Tonile: el pam o Auditoria de gestdo
governador
2003-2011 Auditoria Geral do Estado Vinouladircto com o Auditoria ¢ correigdo
governador
Auditoria, correi¢io,
Controladoria-Geral do | Vinculo direto com o | transparéncia,
2011-atual ~ .
Estado governador prevengdo ¢ combate a

COTrupgao

Fonte: Legislagdo estadual consultada por meio do sitio eletronico da ALMG. Elaboragédo prépria.

Vé-se, assim, que o orgdo central de controle interno do Poder Executivo

estadual passou por diversas mudancas na tltima década, cenério indicativo de que o proprio

orgdo encontra-se em processo de institucionalizacdo. Disso se extrai que a presente
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dissertacdo analisa um processo de institucionalizagdo especifico, referente a atividade de
responsabilizac¢do de pessoas juridicas, que € parte de um processo de institucionaliza¢do mais

amplo, que ¢ o da propria CGE-MG como 6rgéo central de controle interno do estado.

O Decreto Estadual n® 47.139, de 24 de janeiro de 2017, regulamentou a atual
estrutura organica da CGE-MG, que abrange, em nivel macro, além do Gabinete e das
respectivas  Assessorias, uma Auditoria-Geral, uma Corregedoria-Geral e uma
Subcontroladoria de Governo Aberto, representativas das areas finalisticas ou macrofungdes

do orgdo, conforme figura 5, abaixo.

A Auditoria-Geral, por meio das suas unidades administrativas, compete a
realizagdo de atividades de auditoria e fiscalizagdio no ambito do Poder Executivo,
contribuindo para o aperfeicoamento da gestdo publica e para prevencdo e combate a

corrup¢do, nos termos do artigo 16 do Decreto Estadual n® 47.139/2017.

Por sua vez, a Subcontroladoria de Governo Aberto detém a competéncia de
promover, no ambito do Poder Executivo, o incremento da transparéncia publica, o fomento a
participacdo da sociedade civil e o fortalecimento da integridade no setor publico e privado,

segundo disposto no artigo 37 do citado Decreto.

A Corregedoria-Geral tem como competéncia coordenar e aplicar o regime
disciplinar aos agentes publicos e coordenar as agdes de responsabilizagdo de pessoas
juridicas, no ambito do Poder Executivo, nos termos do artigo 27 do Decreto Estadual n°
47.139/2017. A partir dessa dualidade, estrutura-se em Superintendéncias de
Responsabilizagdo de Agentes Publicos e de Responsabilizagdo de Pessoas Juridicas, além de
uma Superintendéncia Central de Analise e Supervisdo Correicional, voltada a coordenar,
supervisionar e orientar a¢des correcionais dos o6rgdos e entidades estaduais, bem como um

Nucleo de Gestdo de Documentos e Processos Disciplinares e um Nucleo de Apoio Técnico.
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Figura 5 — Organograma da CGE-MG — 2017
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Fonte: MINAS GERALIS, 2017. Elaboragio propria.

As alteragdes processadas na estrutura organica da CGE-MG sdo um dos
elementos que demonstram mudangas institucionais incidentes no 6rgdo, decorrentes da Lei
Anticorrup¢do. Quanto ao sentido, as alteragdes exprimem a incorporagdo de uma nova
dimensdo a atividade de correicdo administrativa, consistente no processamento e
sancionamento de entes coletivos privados, € um movimento de especializagdo quanto a

atividade de responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas, a partir da constituigdo de
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unidades administrativas dedicadas especificamente a atividade. A partir desses elementos,
entende-se que a nova competéncia de responsabilizacdo de pessoas juridicas refor¢ou o
processo de ampliagdo funcional da CGE-MG e complexificou o arranjo organizacional do
orgédo de controle interno estadual e o conteudo da macrofungdo correigdo administrativa, que
passa a alcangar, além da aplicacdo do regime disciplinar do servidor publico estadual, as

condutas de pessoas juridicas em intera¢do com a Administra¢do Publica estadual.

113



6 A REGULAMENTACAO DA LEI ANTICORRUPCAO PELO PODER
EXECUTIVO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

O presente capitulo busca examinar a regulamentagdo da LAC realizada pela
Administragdo Publica estadual, compreendida como marco inicial da institucionalizagdo da
nova atividade de responsabilizagcdo administrativa de pessoas juridicas pela CGE-MG, assim
como as agdes de estruturacdo organizacional empreendidas pelo 6rgdo para o cumprimento
das competéncias estabelecidas. Para tanto, sdo examinados o desenho dessa regulamentagao,
os principais dispositivos do Decreto Estadual n® 46.782/2015 e a estrutura organica derivada

do Decreto Estadual n® 47.139/2017.

Metodologicamente, recorreu-se a andlise dos citados textos legais, com
registro de disposi¢des distintas daquelas apresentadas pela regulamentagdo federal, além da
analise de entrevistas realizadas com os agentes da CGE-MG, cuja discussido dos dados estara

presente também no capitulo seguinte.

6.1 Desenho da regulamentacio e principais dispositivos

A Lei Anticorrup¢do ¢ uma norma de abrangéncia nacional, sujeita a
regulamentac¢des pela Unido e pelos entes subnacionais, em fun¢do do principio federativo
que rege o Estado brasileiro e da necessidade de detalhar os procedimentos afetos a condugao
do PAR, em consonancia com as particularidades dos entes da Federagdo. Para Spinelli
(2015), ainda que se reconheca a auto aplicabilidade da LAC, a regulamentacgio potencializa a
seguranca juridica e a eficacia na aplicacdo da legislacdo pelos entes, devendo abranger,
dentre outros pontos, a definicdo da competéncia para instaurar e julgar o PAR, o papel do
orgdo de controle interno na supervisdo dos procedimentos, o modo de realizagdo da
investigagdo preliminar ao PAR, o rito processual, os critérios de aceitabilidade dos
mecanismos de compliance da pessoa juridica, os procedimentos inerentes ao acordo de

leniéncia e a destinac¢do dos recursos obtidos em fungdo das multas aplicadas.

A regulamentacdo ¢ um desafio central da implementagdo do novo marco
normativo, ja que cabe a cada ente federativo estabelecer os procedimentos legais e aparelhar

suas entidades e seus sistemas de controle interno para recepcionar e concretizar a aplicagio
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da Lei Anticorrup¢do, num contexto de grande desigualdade das capacidades financeiras,

técnicas e operacionais desses entes.

No ambito da Administracdo Publica do estado de Minas Gerais, a matéria foi
regulamentada por meio do Decreto Estadual n® 46.782, de 24 de junho de 2015, e tem, como
entidade de referéncia, a Controladoria-Geral do Estado (CGE-MG), 6rgéo central de controle
interno do Poder Executivo estadual (MINAS GERAIS, 2015¢). Essa regulamentacido ¢
interpretada como marco inicial da institucionalizagdo da nova atividade de responsabilizagdo
administrativa de pessoas juridicas pela CGE-MG, ja que definidora dos atores e
procedimentos basicos da atividade. Ademais, a regulamenta¢do constitui aspecto de
legitimagdo da atuagdo estatal e de accountability, uma vez que implica criacdo de
procedimentos cujo cumprimento deve ser justificado e pode ser monitorado pelos poderes

publicos e pela sociedade em geral.

As entrevistas evidenciaram que a regulamentacdo da LAC foi uma das
prioridades da gestio da CGE-MG iniciada em 2015”7, no governo de Fernando Pimentel, do
PT, com o objetivo de instrumentalizar a atuagdo do Orgdo na nova seara, tendo sido

concluida ainda no primeiro semestre do citado ano.

Eu acho que o Decreto ele foi realizado de uma forma muito rapida. Mas ndo
que isso tenha sido o problema, acho que tinha que ser feito, o Decreto tinha
que ser escrito ¢ publicado rapido, até para nos dar um respaldo [...]
(Entrevistado 4, 2017).

Ja estava com a implementagdo da legislagio estadual, do Decreto, e
queriam [dire¢do da CGE-MG] ja ter processos, para essa area acontecer
mesmo |[...] (Entrevistado 2, 2017).

A titulo de comparagdo, vale destacar que a regulamentagio federal ocorreu
também no ano de 2015, cerca de trés meses antes da publicacdo do Decreto Estadual n°

46.782/2015.

Em relagdo as opg¢des adotadas e ao modelo da regulamentacdo, foram
utilizados informagdes e padrdes de outros oOrgdos de controle interno, notadamente a

regulamentacdo do municipio de Sdo Paulo, de 2014, da qual participaram gestores que

7 Registra-se que, em 2015, iniciouse o mandato do Governador Fernando Pimentel, do Partido dos
Trabalhadores, levando a mudangas na dire¢io da CGE-MG.
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vieram a compor os quadros da CGE-MG em 2015 (Entrevistado 1, 2017). Realizada com a
participacdo de servidores de carreira da CGU cedidos a Controladoria-Geral da capital
paulista, alguns dos quais atuantes na elaboracdo da propria Lei Anticorrupgdo, essa
regulamentacdo foi compreendida como “o primeiro bom regulamento e influenciou,
inclusive, o federal [...]; existiam outras regulamentac¢des até entdo, mas ruins, ndo eram boas
regulamentacdes” (Entrevistado 1, 2017). Tal fato demonstra a incidéncia de processos de
imita¢do no desenho institucional adotado pela CGE-MG, com destaque para a disseminagdo
de praticas por socializagdo profissional, que se relacionam ao isomorfismo de tipo

normativo.

O artigo 2° do Decreto Estadual n°® 46.782/2015 atribuiu ao Controlador-Geral
do Estado a competéncia para instauragdo de Processo Administrativo de Responsabilizagdo
(PAR). Vé-se, assim, que o Poder Executivo estadual adotou desenho distinto daquele
regulamentado pela Unido, mediante o Decreto Federal n® 8.420, de 18 de margo de 2015,
uma vez que, em ambito federal, a competéncia para a instauragdo e para o julgamento do
PAR ¢ da autoridade maxima da entidade em face da qual foi praticado o ato lesivo ou, em
caso de 6rgdo da administragdo direta, do seu Ministro de Estado (BRASIL, 2015). No ambito
estadual, o Controlador-Geral do Estado concentra a competéncia para a apuragdo € o
sancionamento da totalidade dos atos lesivos em face dos oOrgdos e das entidades da
Administragdo Publica estadual, do que se extrai maior controle da atividade de
responsabiliza¢do pela CGE-MG, assim como maior volume de casos para apuragdo, a

desafiar a estrutura de que o6rgdo de controle interno dispde para executar essa atividade.

Nos termos do artigo 3° do referido Decreto Estadual, o Controlador-Geral, ao
tomar ciéncia da possivel ocorréncia de ato lesivo a Administragdo Publica Estadual, realizara
um juizo de admissibilidade dos fatos e decidird, mediante despacho fundamentado: 1) pela
instauragdo imediata do PAR; ii) pela abertura de investigacdo preliminar, em caso de
insuficiéncia de indicios para instaura¢do do referido processo; ou iii) pelo arquivamento da
matéria. Essa decisdo vincula-se & forga probatéria dos indicios de materialidade®® e autoria®

até entdo obtidos sobre o convencimento da autoridade competente.

* Termo que se refere a identificaciio da existéncia e da extensdo de uma infragio.
** Termo que se refere a identificaciio de possivel responsavel pela infragdo.
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A investigacdo preliminar acima referida destina-se a apurag@o de indicios de
autoria e materialidade de supostos atos lesivos, possuindo carater sigiloso € ndo punitivo, nos
termos do artigo 4° do Decreto Estadual n® 46.782/2015. De natureza preparatéria, esse
procedimento decorre do poder-dever geral da Administragdo Publica de apurar qualquer
noticia de supostas irregularidades contra ela cometidas. Os paragrafos 1° e 2° do citado artigo
estabelecem o prazo maximo de 30 (trinta) dias para a conclusdo da investigacdo™, cujas
pecas de informagdo obtidas e o relatério conclusivo serdo enviados ao Controlador-Geral

para decisdo acerca da instauragdo ou ndo do processo administrativo de responsabilizagdo.

Em relagdo ao formato adotado para a realizagdo da investigacdo preliminar,
enquanto a regulamentacdo federal previu que a investigacdo seja realizada por comissdo de
dois ou mais servidores efetivos, que ndo precisam ser estaveis, o Decreto Estadual n°
46.782/2015 ndo especificou o padrio a ser adotado pela CGE-MG. A criagdo da Diretoria de
Analise e Investigacdo Preliminar (DAIP) na estrutura organica da CGE-MG, em 2017, com
atribuicdo especifica de “conduzir investiga¢des preliminares destinadas a apuragdo de
indicios de autoria e materialidade de atos contra a administracdo publica cometidos por

pessoas juridicas” (MINAS GERAIS, 2017c) indica o preenchimento dessa lacuna.

Nos termos do artigo 7° do Decreto Estadual n® 46.782/2015, ¢ dever das
autoridades maximas dos demais orgdos e entidades da Administracdo Publica do Poder
Executivo estadual dar ciéncia formal a CGE-MG, no prazo de até 10 (dez) dias, de
denuncias, representagdes ou ocorréncias que, em tese, indicam a pratica dos atos lesivos

previstos na LAC, sob pena de responsabiliza¢do penal, civil e criminal.

A instauragdo do PAR, em ambito estadual, ocorre por meio de portaria, que
deve ser publicada na Imprensa Oficial do Estado, a qual designard a comissdo responsavel
pela condug@o do processo, a ser composta por trés servidores estaveis, e informara: i) o nome
do 6rgdo ou entidade envolvido na ocorréncia; ii) os nomes e os cargos dos membros da
comissdo, com a indicacdo de um deles para presidi-la; ii) a sintese dos fatos a serem
apurados; e 1iv) o nome da pessoa juridica supostamente envolvida com a indicagdo, quando

existente, do nimero de inscri¢do no CNPJ. Quando a instaura¢do do PAR se originar de

A titulo de comparagdo, registra-se que o prazo adotado na esfera federal ¢ de 60 (sessenta) dias, conforme
artigo 4°, §4° do Decreto Federal n° 8.420/2015.
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acordo de leniéncia, essa informagdo também constara na portaria de instauragdo, conforme

previsto no artigo 5°, §4° do Decreto Estadual n® 46.782/2015.

Instaurado o PAR, a comissdo designada procederd a instrugdo do processo,
solicitando ou realizando as diligéncias que se fizerem necessarias a apuracgdo dos fatos,
devendo exercer suas atividades com independéncia e imparcialidade, assegurado o sigilo
sempre que necessario a elucidagcdo dos fatos ou ao interesse publico, respeitado o direito ao
contraditorio e a ampla defesa. Apos a autuagdo de todos os indicios, provas e elementos
coletados pela comissdo, esta notificard a pessoa juridica para apresentar, no prazo de 30
(trinta) dias, defesa sobre as irregularidades a ela imputadas no processo. A notifica¢do sera
realizada por correspondéncia ou diretamente ao representante legal da pessoa juridica e, caso
ndo seja possivel por tais meios, sera realizada mediante publicagdo na Imprensa Oficial,
constando do documento, em todo caso, as informagdes necessarias ao exercicio do direito a
ampla defesa, previstas no artigo 10, §1° do Decreto Estadual n°® 46.782/2015. Essas
informagdes abrangem, em sintese, a identificacdo da pessoa juridica e do processo, a
descrigdo dos fatos lesivos supostamente praticados e as sangdes cabiveis, o prazo para
apresentacdo de defesa escrita e especificacdo de provas que se pretenda produzir, o horario
de funcionamento do 6rgdo processante, onde sera franqueada vista dos autos para copia, e a
informag¢do de que o processo continuara independentemente da apresentacdo de defesa pela

pessoa juridica.

Consoante disposto no artigo 11 do Decreto Estadual n® 46.782/2015, a pessoa
juridica pode valer-se de todos os meios de prova admitidos pelo ordenamento juridico,
sendo-lhe facultado constituir advogado para acompanhar o processo e promover sua defesa.
Eventual requisi¢do da pessoa juridica para producdo de provas sera apreciada pela comissao,
que, em despacho motivado, se manifestard sobre a sua pertinéncia e fixard prazo razoavel
para a producdo das provas deferidas, considerada a complexidade e demais caracteristicas do
caso. Segundo previsto no artigo 14 do referido Decreto, a comissdo recusara, em decisdo
fundamentada, a prova considerada ilicita, impertinente, desnecessaria, protelatoria ou

intempestiva.

Decorrido o prazo de defesa ou produzidas as provas pela pessoa juridica, a

comissdo continuard os trabalhos de instru¢do do PAR, promovendo as diligéncias que
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entender cabiveis e, diante da juntada de novos documentos, intimard a pessoa juridica para
manifestar-se no prazo de 5 (cinco) dias. Destaca-se, ainda, que, no curso da instrugdo, diante
de indicios de graves prejuizos a Administragdo Publica, pode a comisséo,
fundamentadamente, propor ao Controlador-Geral a adogdo da medida prevista no artigo 6°
do Decreto Estadual n°® 46.782/2015, consistente na determinagdo de suspensdo cautelar de
procedimentos licitatorios, contratos e demais atividades e atos administrativos relacionados
ao objeto do PAR, até a sua conclusdo. Essa prerrogativa detida pela chefia da CGE-MG
exprime um poder de veto do 6rgdo de controle interno, que, mesmo limitado a aplicagdo da

LAC, constitui uma inovag¢@o nas possibilidades de agdo do orgao.

Encerrada a fase de instru¢do, a comissdo emitira relatdrio conclusivo, que
deverd conter os elementos dispostos no artigo 16 do Decreto Estadual n°® 46.782/2015, a
saber: 1) a descri¢do dos fatos apurados; i1) o detalhamento das provas ou a indicagdo de sua
insuficiéncia; iii) os argumentos juridicos que o lastreiam; iv) a conclusio quanto a
responsabiliza¢do ou ndo da pessoa juridica; v) as sang¢des a serem aplicadas e sua gradagao; e
vi) a recomendagdo de desconsideracdo da personalidade juridica, quando for o caso.
Registra-se que a desconsideracdo da personalidade juridica ¢ medida excepcional e deve

observar o disposto no artigo 14 da LAC e no artigo 27 do Decreto Estadual n°® 46.782/2015.

Caso a pessoa juridica tenha celebrado acordo de leniéncia, o relatorio final da
comissdo deverd informar se ele foi cumprido, indicando quais as contribui¢des para a
apuragdo dos fatos e a sugestdo do percentual de redugdo da pena. O relatorio também devera
indicar, se for o caso, a pratica de infragdo por parte de agente publico estadual, a fim de

subsidiar a abertura do processo administrativo disciplinar.

O artigo 16, §4° do Decreto Estadual n°® 46.782/2015 estabelece o prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias para a emissdo do relatorio final pela comissdo. Na
sequéncia, a comissdo encaminhard o PAR a Advocacia-Geral do Estado (AGE), para a
manifestagdo juridica prevista no artigo 6°, §2° da LAC. Apo6s manifestagdo, a AGE remetera
o PAR ao Controlador-Geral para julgamento, o qual, antes de exarar sua decisdo, intimara a
pessoa juridica para apresentar alegagdes finais no prazo de (10) dias). Transcorrido esse
periodo, o Controlador-Geral decidird o processo, motivadamente, no prazo de 15 (quinze)

dias, prorrogavel por mais 15 (quinze), conforme a complexidade e demais caracteristicas do
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caso. Nos termos do artigo 21 do Decreto Estadual n® 46.782/2015, a decis@o acatara o
relatério da comiss@o, salvo quando contrario as provas dos autos, situagdo na qual a
autoridade julgadora podera, motivadamente, agravar ou abrandar a penalidade proposta, bem

como isentar a pessoa juridica de responsabilidade.

A decisdo serd publicada na Imprensa Oficial e, quando condenatoria, o extrato
contera, dentre outros elementos, o nome do 6rgdo ou entidade envolvido na ocorréncia, o
nome ou razao social da pessoa juridica, o numero de sua inscrigdo no CNPJ e o resumo das
infragcdes praticadas com a indica¢do dos respectivos dispositivos legais. A pessoa juridica
sera intimada da decisdo do PAR mediante correspondéncia ou diretamente ao seu
representante legal, podendo apresentar recurso no prazo de 10 (dez) dias, dirigido ao
Controlador-Geral que, por sua vez, deverd submeté-lo, no mesmo prazo, a Junta de Recursos
de Processos Administrativos de Responsabilizagdo (JRPAR). Essa Junta é composta pelo
Controlador-Geral, responsavel por sua coordenagdo, e pelos Secretarios de Estado de
Governo, de Casa Civil e Relagdes Institucionais e de Fazenda, além do Advogado-Geral do

Estado, conforme previsto no artigo 26 do Decreto Estadual n® 46.782/2015.

O recurso tera efeito suspensivo e devera ser julgado no prazo de 30 (trinta)
dias, prorrogavel por igual periodo, por maioria de votos, contando com o voto do
Controlador-Geral somente em caso de empate entre os demais membros da JRPAR.
Encerrado o PAR, a decisdo final serd publicada na Imprensa Oficial, com conhecimento de
seu teor ao Ministério Publico para apuracdo de eventuais ilicitos em outras esferas, inclusive
quanto a responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica ou seus

administradores ou de qualquer outra pessoa natural autora, coautora ou participe.

Aplicada a sang¢do de publicacdo extraordindria da decisdo administrativa
condenatodria, seu extrato serd publicado a expensas da pessoa juridica, cumulativamente, nos
meios definidos no artigo 38 do Decreto Estadual n°® 46.782/2015, a saber: 1) Diario Oficial
dos Poderes do Estado; i1) em meio de comunicac¢do de grande circulagdo na area da pratica
da infrag¢do e de autuagdo da pessoa juridica ou, na sua falta, em publicagdo de circulagdo
nacional; ii1) 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 30

(trinta) dias; e iv) em seu sitio eletrénico, pelo prazo de 30 (trinta) dias e em destaque na
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pagina principal do referido sitio. Tais publica¢des serdo realizadas no prazo maximo de 30
(trinta) dias apds o transito em julgado da decisdo do PAR, podendo o extrato da decisdo

condenatoéria ser publicado, também, no sitio eletronico oficial da CGE-MG.

No que tange a san¢do administrativa de multa, o Decreto Estadual n°
46.782/2015 dispds, em seu artigo 30, que a multa-base sera fixada levando-se em
consideragdo a gravidade e a repercussdo social da infragdo, observados os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, ndo podendo ser inferior a vantagem auferida ou
pretendida, quando for possivel sua estimacgdo. O artigo 31 da regulamentagdo do estado de

Minas Gerais definiu as seguintes circunstancias agravantes do calculo da multa:

Art. 31. Sio circunstancias que agravam o calculo da multa:

I - valor do contrato firmado ou pretendido superior a R$ 1.000.000,00 (um
milhdo de reais);

II - vantagem auferida ou pretendida pelo infrator superior a R$300.000,00
(trezentos mil reais);

III - relagdo do ato lesivo com atividades fiscais da Secretaria de Estado de
Fazenda ou com contratos, convénios, termos de parceria, termos de
colaboragdo e de fomento na area de satde, educagdo, seguranga publica ou
assisténcia social;

IV - reincidéncia, assim definida a ocorréncia de nova infragio, idéntica ou
ndo a anterior, tipificada como ato lesivo pelo art. 5° da Lei n® 12.846, de
2013, em menos de cinco anos contados da publicagdo do julgamento da
infracdo anterior;

V - tolerancia ou ciéncia de pessoas do corpo diretivo ou gerencial da pessoa
juridica;

VI - interrup¢do na prestagdo de servigo publico ou do fornecimento de
bens;

VII - paralisagio de obra publica (MINAS GERAIS, 2015¢).

O valor da vantagem auferida ou pretendida ¢ definido pelo artigo 35 do
Decreto Estadual n® 46.782/2015 como equivalente aos ganhos obtidos ou visados pela pessoa
juridica que ndo ocorreriam sem a pratica do ato lesivo, somados, quando for o caso, ao valor
correspondente a qualquer vantagem indevida prometida ou dada a agente publico ou a

terceiros a ele relacionados.

J& o artigo 32 previu as seguintes circunstancias atenuantes:

Art. 32. Sdo circunstancias que atenuam o calculo da multa:

I - ndo consumagio do ato lesivo;

II - colaboragio efetiva da pessoa juridica com a investigagdo ou a apuragdo
do ato lesivo, independentemente do acordo de leniéncia;
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IIT — comunicagdo espontanea pela pessoa juridica antes da instauragdo do
PAR em relagéio a ocorréncia do ato lesivo;

IV - enquadramento como micro ou pequena empresa, nos termos da
legislagdo especifica;

V - ressarcimento integral dos danos causados a Administracdo Publica
antes da prolagdo da decisdo administrativa condenatéria (MINAS GERAIS,
2015¢).

O artigo 34 do Decreto Estadual n°® 46.782/2015 dispde sobre a implementagdo
de programa de integridade pela pessoa juridica, o qual, uma vez comprovado, configurara
causa especial de diminuigdo da multa e deverd se sobrepor a qualquer outra atenuante no
respectivo calculo. O programa de integridade encontra defini¢do no artigo 39 do citado
Decreto, consistindo no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e na aplicagdo efetiva de codigos de ética e
de conduta, politicas e diretrizes, no ambito de uma pessoa juridica, com o objetivo de
detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a
administra¢do publica nacional ou estrangeira. Esse programa, também conhecido pelo termo
inglés compliance, deve ser estruturado, aplicado e atualizado conforme as caracteristicas e 0s
riscos das atividades de cada pessoa juridica, que precisa garantir a sua efetividade por meio

de constantes aprimoramentos e adaptac¢des, nos termos do paragrafo unico do artigo 39.

Para fins de diminui¢8o da multa, a implementagdo do programa de integridade
da pessoa juridica serd avaliada pela CGE-MG, a partir dos parametros previstos no Decreto

Estadual n°® 46.782/2015, a seguir reproduzidos:

Art. 40. Para fins do disposto no § 4° do art. 5° da Lei Federal n° 12.846, de
2013, o programa de integridade sera avaliado, quanto a sua existéncia ¢
aplicagdo, de acordo com os seguintes parametros:

I — comprometimento da alta diregdo da pessoa juridica, incluidos os
conselhos, evidenciado pelo apoio visivel ¢ inequivoco ao programa;

Il — padres de conduta, cédigo de ética, politicas e procedimentos de
integridade, aplicaveis a todos os empregados ¢ administradores,
independentemente de cargo ou fungdo exercidos;

IIT — padrdes de conduta, codigo de ética ¢ politicas de integridade
estendidas, quando necessario, a fterceiros, tais como, fornecedores,
prestadores de servigo, agentes intermediarios ¢ associados;

IV — treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;

V - andlise periodica de riscos para realizar adaptagdes necessarias ao
programa de integridade;

VI - registros contabeis que reflitam de forma completa ¢ precisa as
transagdes da pessoa juridica;

VII - controles internos que assegurem a pronta elaboragio e confiabilidade
de relatorios ¢ demonstragdes financeiros da pessoa juridica;
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VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes ¢ ilicitos no ambito
de processos licitatorios, na execugdo de contratos administrativos ou em
qualquer interagdo com o sector publico, ainda que intermediada por
terceiros, tal como pagamento de tributos, sujeigdo a fiscalizagdes, ou
obtengdo de autorizagdes, licengas, permissdes ¢ certiddes;

IX - independéncia, estrutura ¢ autoridade da instancia interna responsavel
pela aplicagdo do programa de integridade ¢ fiscalizagdo de seu
cumprimento;

X - canais de denuncia de irregularidades, abertos ¢ amplamente divulgados
a funcionarios ¢ terceiros, ¢ de mecanismos destinados a protecdo de
denunciantes de boa-f¢;

XI - medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade;
XII - procedimentos que assegurem a pronta interrupgdo de irregularidades
ou infragGes detectadas ¢ a tempestiva remediagdo dos danos gerados;

XIII - diligéncias apropriadas para contratagdo e, conforme o caso,
supervisdo, de terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo,
agentes intermediarios e associados;

XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisigdes ¢
reestruturagdes societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou
da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas;

XV — monitoramento continuo do programa de integridade, visando ao seu
aperfeicoamento na prevengdo, detecgdo ¢ combate a ocorréncia dos atos
lesivos previstos no art. 5° da Lei n°® 12.846, de 2013; ¢

XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto as doagdes para candidatos ¢
partidos politicos.

A avaliagdo desses parametros deve considerar, ainda, o porte e as
especificidades da pessoa juridica, a exemplo da quantidade de funcionarios, da complexidade
da sua estrutura, do setor do mercado em que atua, do grau de interagcdo com o setor publico,
nos termos previstos no artigo 40, §1° do Decreto Estadual n°® 46.782/2015. Ademais, com
fundamento no § 2° do citado artigo, a avaliagdo de programas de integridade de
microempresas ¢ empresas de pequeno porte considera a reducdo das formalidades dos
parametros acima elencados, ndo se exigindo aqueles previstos nos incisos III, V, IX, X, X,

XIII, XIV e XV.

Mesmo diante de um vasto elenco de parametros, o artigo 40 do Decreto
Estadual n°® 46.782/2015 contém diretrizes gerais da regulamentagdo da avaliagdo dos
programas de integridade, indicando, em seu artigo 4°, que cabe ao Controlador-Geral do
Estado expedir orienta¢des, normas e procedimentos complementares referentes a avaliagao

do programa de integridade. Em consulta aos sitios eletronicos da CGE-MG e da Secretaria de
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Estado da Casa Civil e de Relacdes Internacionais*', ndo foram identificados normativos

complementares ao Decreto Estadual, o que sinaliza o baixo desenvolvimento ou a baixa
complexidade das agdes de avaliagdo de programas de integridade pelo orgdo de controle

interno mineiro, aspecto que sera retomado no préximo capitulo.

No que tange a dosimetria da san¢@o de multa e os efeitos de circunstancias
agravantes ou atenuantes, vale destacar que o artigo 6° da LAC estabelece sua fixa¢do no
intervalo de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do
ultimo exercicio anterior ao da instauragdo do PAR, excluidos os tributos. De acordo com o
artigo 33 do Decreto Estadual n® 46.782/2015, a aplicagdo da multa nesses percentuais
maximo ou minimo independe do enquadramento da pessoa juridica em todas as
circunstancias agravantes ou atenuantes. Caso ndo seja possivel utilizar o critério do
faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao PAR, a multa-base incidira sobre o
faturamento bruto do ano em que ocorreu o ato lesivo, sobre o total de recursos recebidos pela
pessoa juridica sem fins lucrativos no ano em que ocorreu o ato lesivo ou, nas demais
hipoteses, sobre o faturamento anual estimavel da pessoa juridica, calculado a partir de
informagdes sobre a sua situacdo econdmica ou o estado de seus negodcios, nos termos do
artigo 36 do Decreto Estadual n® 46.782/2015. Em todo caso, nessas hipoteses, o valor da
multa serd limitado entre R$ 6.000,00 (seis mil reais) e R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes

de reais).

O prazo para pagamento da multa ¢ de 30 (trinta) dias e o inadimplemento
acarretara a sua inscri¢do em Divida Ativa do Estado, com registro no Cadastro Informativo
de Inadimpléncia do Estado de Minas Gerais (CADIN-MG), segundo disposto no artigo 37 do
Decreto Estadual n°® 46.782/2015. O artigo 29, paragrafo unico, do Decreto Estadual n°
46.782/2015 estabelece que serdo solicitadas a AGE as medidas judiciais necessarias a

efetivacdo das sangdes aplicadas por meio do PAR.

Ainda sobre a san¢do de multa, o artigo 55 do Decreto Estadual n® 46.782/2015
estabelece que o valor das multas aplicadas com fundamento na LAC sera destinado a

execucdo de atividades, projetos e programas de promogdo da transparéncia e acesso a

1A Secretaria de Estado da Casa Civil ¢ de Relacdes Internacionais disponibiliza, em seu sitio eletrdnico,
ferramenta de consulta aos textos dos atos normativos do Governo de Minas Gerais, disponivel no endereco
eletronico: <http://www.casacivil. mg.gov.br/Sistemas/Legislacao.aspx>, acessado em 01 de out. de 2017.
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informagdo e de fortalecimento do controle interno e prevencdo e combate a corrup¢do na
Administragdo Publica estadual. Esse dispositivo evidencia a opg¢do pela utilizagdo da
atividade de responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas como fonte de
financiamento das ac¢des da propria CGE-MG, do que se infere a relagdo com o desenho
institucional adotado, que concentrou a competéncia para apuragdo e aplicacdo de sangdes

pelo orgdo central de controle interno.

O Capitulo VI do Decreto Estadual n° 46.782/2015 trata do acordo de
leniéncia, instrumento juridico de obtencgdo célere de provas, previsto no artigo 16 da LAC.
No ambito do Poder Executivo estadual, a celebracdo do acordo de leniéncia cabe ao
Controlador-Geral do Estado, vedada a delegacdo de competéncia, conforme disposto no
artigo 41 do referido Decreto. Ao contrario da esfera federal, na qual as autoridades para
instauragdo e julgamento do PAR e p<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>