GRUPO NACIONAL DE DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO - GNPP
NOTA TECNICA GNPP/CNPG 002/2023

Enfrentamento de atos lesivos a administragdo publica e ao
patrimonio publico. Necessidade de atuacgdo integrada do
ministério publico. Conveniéncia de estabelecimento de
atribuicbes cumulativas.

1. INTRODUCAO:

A Constituicdo Federal, em seu artigo 129, enumera as fung¢fes institucionais do
Ministério Publico, entre elas a de promover privativamente a acéo penal publica, o inquérito
civil e a acéo civil publica, especialmente, para a protecdo do patrimdnio publico.

Entende-se como “patrimdnio publico” o “conjunto de bens que pertencem ao dominio
do Estado e que se institui para atender a seus proprios objetivos ou para servir a producao
de utilidades indispensaveis as necessidades coletivas™.

Assim, compete ao Ministério Publico a defesa do uso correto dos bens e recursos
publicos, a fim de garantir a honestidade, a probidade e a legalidade na Administracdo
Publica, sendo certo que, havendo lesdo ao patriménio publico, devera o 6rgdo ministerial
valer-se dos instrumentos de investigacdo previstos para reparacdo do dano e
responsabilizacdo dos infratores.

Via de regra, a conduta praticada contra a Administracdo Publica configura, ao mesmo
tempo, ilicitos civis, penais e administrativos, o que requer uma atuacdo uniforme do
Ministério Publico, a fim de assegurar a plena protecéo ao patrimdnio publico. E a conhecida
unidade ontoldgica do ilicito.

Em relagdo a natureza do ilicito a ser apurado, vale citar o entendimento do entéo
Ministro Joaquim Barbosa, no voto proferido no RE 464.893-8:

O que autoriza o Ministério Publico a investigar ndo é a
natureza do ato punitivo que pode resultar da investigagédo
(san¢&o administrativa, civel ou penal), mas, sim, o fato a ser
apurado, incidente sobre bens juridicos cuja protecdo a
Constituicdo explicitamente confiou ao Parquet.

A rigor, nesta como em diversas outras hipéteses, € quase
impossivel afirmar, a priori, se se trata de crime, de ilicito
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civel ou de mera infracdo administrativa. N&o raro, a devida
valoragdo do fato somente ocorrera na sentenga!

Note-se que ndo existe uma diferenca ontolégica entre o
ilicito administrativo, o civil e o penal. Essa diferenca, quem
a faz é o legislador, ao atribuir diferentes sancdes para cada
ato juridico (sendo a penal subsidiaria e a mais gravosa).

Assim, parece-me licito afirmar que a investigacdo se
legitima pelo fato investigado, e ndo pela ponderacdo
subjetiva acerca de qual sera a responsabilidade do agente
e qual a natureza da acdo a ser eventualmente proposta.

Em sintese, se o fato diz respeito a interesse difuso ou
coletivo, o Ministério Puablico pode instaurar
procedimento administrativo, com base no art. 129, da
Constituicdo Federal.

Na pratica, penso que é possivel propor tanto acédo civil
publica com base em inquérito policial quanto acdo penal
subsidiada em inquérito civil. Essa divisao entre civil e penal
€ mera técnica de racionalizacéo da atividade estatal. O que
€ de fato relevante é a obrigacdo constitucional e legal a
todos imposta de se conformar as regras juridicas,
indispenséveis a uma convivéncia social harmonica.

Portanto, no exercicio de seu poder-dever de agir, verificados elementos, ainda que
minimos ou iniciais, da pratica de ilicitos contra a administracdo publica ou ofensa ao
patrimdnio publico, compete ao Ministério Publico instaurar procedimentos administrativos
para apuracéo e, ao final, ndo sendo caso de arquivamento, adotar as providéncias legais
cabiveis, como manejo da respectiva a¢éo judicial, proposta de acordo de ndo persecucao,
seja na esfera civel, ou criminal, ou em ambas etc.

Desta forma, noticiado um ilicito ao Ministério Publico, incumbe-lhe instaurar o(s)
procedimento(s) administrativo(s) investigatorio(s) que entender mais adequado(s),
observados os principios da proporcionalidade e da eficiéncia:

Assim, o principio da proporcionalidade demanda que antes
seja identificada a finalidade que se pretende alcangar — por
exemplo, a defesa do patrim6nio publico — para que se possa
estabelecer o melhor, o mais apropriado e 0 mais coerente
meio para o atendimento daquela finalidade.

O principio da eficiéncia também deve orientar a instauracao
e a conducdo do procedimento investigatorio.
Diferentemente da percep¢do de Bandeira de Mello
(2013)13, que o desqualifica como “simples adorno”, Moreira
Neto (2003, p. 103)14 afirma que a eficiéncia administrativa
deve ser entendida como “a melhor realizagdo possivel da
gestdo dos interesses publicos, em termos de plena
satisfac@o dos administrados com 0s menores custos para a



sociedade”, e, assim entendida, ela se revela, ao mesmo
tempo, “como um atributo técnico da administragdo, como
exigéncia ética a ser atendida, no sentido weberiano de
resultados e como uma caracteristica juridica exigivel, de
boa administragao dos interesses publicos”.

Nessa linha de raciocinio, a natureza do procedimento
investigatorio e os meios escolhidos para a apuracdo do
ilicito devem buscar “a plena satisfagdo dos administrados
com 0s menores custos para a sociedade™.

Vale lembrar que, em 23.08.2016, o Conselho Nacional do Ministério Publico-CNMP,
destacando a importancia de criacdo de estruturas especializadas no Ministério Publico para
a otimizacdo do enfrentamento a corrupcdo, com atribuicdo civel e criminal, expediu a
Recomendacéo n.° 42, assim justificada:

(.)

Considerando que nao existe diferenca ontoldgica entre o
ilicito administrativo, civil, penal e politico, sendo para atribuir
diferentes sanc@es para o0 mesmo ato de corrupgao;

Considerando que a criacao de 6rgaos de atuacao ministerial
especializados no combate a corrupcdo conjugando a
atuacdo preventiva e repressiva, com atribuicdo civel e
criminal, potencializa a abordagem plena do bem juridico
tutelado e a paulatina especializacdo do labor ministerial, e
ndo € inédita no Ministério Publico brasileiro;

(.)

Pretende-se, entdo, com este trabalho analisar e identificar elementos que conduzam
a melhor, mais eficiente, forma de organizacao interna dos Ministério Publicos no ambito da
defesa do patriménio publico, combate aos crimes contra a Administragdo e a corrupcao,
especificamente quanto a definicdo, divisdo, de atribuicdes para enfrentamento dos ilicitos
em suas diversas faces — civel, criminal e, também, no que couber, administrativa.

2. CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA REFERENTE A DIVISAO DE
ATRIBUICOES NA DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO — AMBITOS CIVEL E
CRIMINAL

2

https://www.mpmg.mp.br/data/files/E6/83/21/7D/E744A7109CEB34A7760849A8/MPMGJuridico Patrimonio
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No Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, a defesa do patriménio publico é
matéria afeta as Promotorias de Justica especializadas, com atribuicbes cumulativas para
adocdo de providéncias nas esferas civel e criminal, conforme previsto na Resolugdo PGJ n.°
72/2006.

Em levantamento feito pelo Ministério Publico do Estado de Pernambuco, no ambito
do GNPP — Grupo Nacional de Defesa do Patriménio Publico, verificou-se que possuem
Promotorias de Justica Especializadas com atribuicdo na defesa do patriménio publico na
esfera civel e criminal os Ministérios Publicos dos Estados do Acre, Amazonas, Babhia,
Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Piaui, Rondbnia, Roraima, Santa
Catarina, Sergipe e Tocantins e o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Ja nos
Ministérios Publicos dos Estados da Paraiba, Espirito Santo e do Rio de Janeiro as
atribuicbes civeis e criminais sao exercidas por Promotorias de Justica distintas. No Mato
Grosso ha um nudcleo para atribuicdo civel e as promotorias criminais. Nos Ministérios
Publicos dos Estados de Alagoas, Ceara, Goias, Parana, Pernambuco, Rio Grande do Norte,
Rio Grande do Sul e Sao Paulo, as atribuicdes conjuntas civeis e criminais sao restritas a
algumas Promotorias de Justica Especializadas.

O Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, aprovou, em 25.11.2022,
Enunciado pelo Conselho do Patriménio publico e Criminal, com a seguinte redacao:

Ressalvados o0s casos de atribuicdo originaria do
Procurador-Geral de Justica e 0s casos expressos de
atribuic@o definida em Atos proprios, cumpre as Promotorias
de Justica com atribuicbes para a defesa do patriménio
publico a atuacdo em expedientes e processos criminais
correlatos a fatos apurados em Procedimentos Preparatérios
e Inquéritos Civis regularmente instaurados para tratar de
atos de improbidade administrativa. Em havendo
concordancia dos agentes ministeriais, podera ocorrer
investigacdo e atuacdo processual conjunta entre 0s
Promotores de Justica das esferas civel e criminal.

Como se ndo bastassem os critérios de eficiéncia de racionaliza¢do da atuacéo, essa
diversidade de formas organizacionais, por si s6, ja justificaria a andalise operada pela
presente Nota Técnica.

3. FUNDAMENTACAO - |IMPORTANCIA DA ATUACAO INTEGRADA -
ATRIBUICOES CUMULATIVAS NA DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO

Como asseverado na parte introdutéria, sendo o ilicito ontologicamente Unico,
ensejando tdo somente a divisdo de esferas de responsabilizacdo — civel, criminal e
administrativa -, € certo que um mesmo ato ilegal devera ensejar a apuracao integral das
responsabilidades dos agentes envolvidos.



Partindo de tal premissa, por exemplo, em caso de fraude em licitacdo, o agente
envolvido podera ser responsabilizado administrativamente, em um processo perante o 6rgao
a que pertence (caso seja servidor publico); na esfera criminal, pelo crime do artigo 337-L do
Cddigo Penal (“fraude em licitagao ou contrato”); e também, na esfera civel, por improbidade
administrativa. Também poderao ser responsabilizados os particulares envolvidos, inclusive
as pessoas juridicas, as quais estdo sujeitas ao regime da chamada Lei Anticorrupgéo
Empresarial (Lei 12.846/2013).

Legitimado constitucional para a defesa do patrimoénio publico, caberda ao Ministério
Publico papel crucial na busca da responsabilizacéo integral, abrangendo todas as esferas,
ganhando relevo para essa analise, também, o principio da unidade institucional.

O Ministério Publico deve ser visto como um corpo Unico, com agir uniforme na busca
de seus objetivos e desempenho de suas missoées.

“(...) H& também em curso uma evidente mudanca de
paradigma de atuacao institucional, pois ha uma tendéncia
em se enfatizar a atuacdo do Ministério Publico por bem
juridico, independentemente da utilizacdo de instrumentos
de natureza civel ou penal, a exemplo do que j4 vem
ocorrendo com a tutela do meio ambiente, combate a
corrupcgdo, controle externo da Policia, matéria indigena e
outras areas.™

“Mas a unidade diz com a fung¢éo dos diversos membros da
Instituicdo, sejam eles agentes federais ou estaduais; e
constitui-se num ideal abstrato; ou, sendo um principio —
conforme o0 é —, remete-se a uma meta: a atuacéo coesa
dos varios membros, sejam eles estaduais ou federais.
Assim, o primeiro instrumento garantidor dessa unidade é,
exatamente, a Constituicdo Federal, e depois, a Lei, pelas
guais cada membro deve pautar sua atuacdo, em
conformidade com seu discernimento e sua convic¢do; e ndo
uma chefia.”

“4. A atuagao uniforme da instituicao

Como a Constituic@o e as leis impdem finalidades a serem
desempenhadas pelo Ministério Publico, torna-se necessaria
coeréncia em sua atuacao nacional.

Entretanto, como conciliar as autonomias e a independéncia
funcional no Ministério Pudblico, com uma vontade

3 Corregedorias e as atribuices constitucionais do Ministério Publico: desafios e potenciais impactos Geisa de Assis
Rodrigues p. 284 - Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/CNMP_Revista_Juridica_ WEB.pdf)

4 Principios Constitucionais do Ministério Piblico - Francisco Dias Teixeira - Disponivel em
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institucional direcionada a um fim? Como obter atuacdo
uniforme e integrada ndo sO entre os varios ramos do
Ministério Publico, como também entre os diversos agentes
do mesmo ramo?

Em primeiro lugar, é preciso deixar claro que quem tem de
assegurar a unidade de fim do Ministério Publico ndo sao
seus proprios membros, nem os atos regulamentares de
cada ramo da instituicdo, nem o Conselho Nacional do
Ministério Publico. Cabe a Constituicdo e as leis fixar os
objetivos do Ministério Publico, e apenas a elas. Estas é que
fixam os limites e os fins da atuacdo ministerial. Assim, se a
lei considera prioridade a crianca e o adolescente, a vontade
institucional ja esta afirmada; ndo pode ser negada pelos
orgdos e agentes da instituicdo, nem pode ser alterada por
planos de atuacao funcional. Em segundo lugar, paraobter
atuacdo mais harménica e coerente da instituicdo em
seus diversos niveis, é preciso repensar a estrutura
administrativa do Ministério Pablico brasileiro, para
atender as atuais exigéncias sociais.”™ — grifo nosso

"E perceptivel que o Ministério Publico e a propria sociedade
estdo angustiados com a necessidade de mais harmonia no
trabalho institucional, ndo s6 para evitar conflitos decorrentes
da sucesséo de promotores em meio a uma atuagdo, como
para tornar mais eficiente o trabalho institucional."®

A concentracdo das atribuicbes civel e criminal na Promotoria Especializada de
Defesa do Patrimbnio Publico, além de reforcar o principio da unidade institucional, implica
inegavel ganho de produtividade e eficiéncia, diminuindo, ao mesmo tempo, o retrabalho e as
decisBes internas conflitantes (arquivar no civel e oferecer denuncia sobre o mesmo fato etc.),
conferindo maior protecdo ao bem juridico.

Assim, sendo cumulativas as atribui¢cdes, valendo-se de procedimento investigatério
criminal ou de inquérito civil, instrumentos ja consolidados, o 6rgdo de execuc¢ao do Ministério
Publico podera colher declaragbes, expedir notificagbes e requisicdes, realizar vistorias e
desenvolver agbes que melhor elucidem as circunstancias que envolvem os fatos
investigados, possibilitando, consequentemente, o aproveitamento de uma mesma forca de
trabalho para atuagédo em frentes distintas.

5 Principios Institucionais do Ministério Plblico Brasileiro. Hugo Nigro MAZZILLI. Artigo publicado na Revista do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, n. 731 jan./2013 — abr/2013, p. 9, com atualizaces feitas em ago. 2013. P4g. 24.
Disponivel em http://www.mazzilli.com.br/pages/artigos/princinst.pdf

6 Principios Institucionais do Ministério Publico Brasileiro. Hugo Nigro MAZZILLI. Artigo publicado na Revista do
Ministério Pablico do Rio Grande do Sul, n. 731 jan./2013 — abr/2013, p. 9, com atualizages feitas em ago. 2013, pag. 29.
Disponivel em https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Hugo_Nigro_Mazzilli.pdf
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Essa concentracdo de esfor¢os torna-se mais relevante diante das alteracdes feitas
pela Lei n.° 14.230/2021 na Lei n.° 8.429/1992, especialmente se considerarmos que essas
alteracOes trouxeram disciplina diversa no tocante a medidas a serem adotadas no ambito
civil e criminal, o que faz imprescindivel a atuacdo harménica (uniforme) dos 6rgaos do
Ministério Publico. Nota-se que para a utilizacdo de um mesmo instrumento, muitas vezes, a
nova lei exige mais rigor do que a legislacao penal, que é dotada de maiores garantias.

Veja-se, por exemplo, a redacdo do 8§ 3° do art. 16 da Lei n° 8.429/1992, que trata da
indisponibilidade de bens na acéo de improbidade administrativa:

Art. 16. Na acéo por improbidade administrativa podera ser
formulado, em carater antecedente ou incidente, pedido de
indisponibilidade de bens dos réus, a fim de garantir a
integral recomposicao do erario ou do acréscimo patrimonial
resultante de enriquecimento ilicito.

(.)

§ 3° O pedido de indisponibilidade de bens a que se refere o
caput deste artigo apenas serd deferido mediante a
demonstracdo no caso concreto de perigo de dano
irreparavel ou de risco ao resultado Gtil do processo, desde
que o juiz se convenca da probabilidade da ocorréncia dos
atos descritos na peticdo inicial com fundamento nos
respectivos elementos de instrucédo, apos a oitiva do réu em
5 (cinco) dias.

Da leitura do dispositivo, infere-se que a redacgao atual passou a exigir, como um dos
requisitos para o deferimento da medida cautelar, “a demonstracdo no caso concreto de
perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado util do processo”, ou seja, a demonstragao
concreta do periculum in mora, e ndo apenas do fumus boni iuris, contrariando o
entendimento até entéo pacificado pelo Superior Tribunal de Justi¢ca, no Tema 701:

E possivel a decretacdo da indisponibilidade de bens do
promovido em Ac¢&o Civil Publica por Ato de Improbidade
Administrativa, quando ausente (ou ndo demonstrada) a
pratica de atos (ou a sua tentativa) que induzam a concluséo
de risco de alienacdo, oneracdo ou dilapidac@o patrimonial
de bens do acionado, dificultando ou impossibilitando o
eventual ressarcimento futuro.

Com a alteracdo do artigo, teme-se que, na prética, a indisponibilidade de bens
prevista na Lei n.° 8.429/1992 somente sera cabivel quando houver risco de dilapidacdo de
patrimdnio.

No entanto, na esfera penal, as medidas cautelares patrimoniais penais, a saber, 0
sequestro (destinada a garantir o resultado Gtil do futuro confisco de que trata o art. 91, 1l, do
Cddigo Penal), a hipoteca legal e o arresto (garantidoras do resultado util da futura reparacao



do dano causado pelo crime), ndo exigem, para o seu deferimento, que o perigo na demora
seja concretamente demonstrado por meio de prova da dilapidacdo patrimonial, bastando,
para tanto, indicios suficientes da autoria e da materialidade delitivas (fumaca do bom direito).

Nesse sentido, prevaleceu nesse Tribunal o voto proferido pelo Ministro Luis Roberto
Barroso no julgamento da PET n.° 7069:

31. Finalmente, quanto ao perigo na demora da concessao
da medida cautelar, reputo desnecessaria a demonstracao
de atos concretos de dissipacdo patrimonial pelos
agravantes, por trés razdes.

32. Em primeiro lugar, as medidas cautelares penais tém
insito e presumido o risco de ineficacia. Isso porque, se nao
decretadas, é natural e até intuitivo pressupor que o
acusado, antevendo a possibilidade de vir a ser condenado,
tome providéncias para evitar os efeitos patrimoniais da
pena.

33. Alias, é exatamente isso 0 que demonstra a experiéncia.
Mais uma vez menciono como exemplo a Acdo Penal n® 470,
na qual ndo foram determinadas medidas assecuratdrias no
inicio do feito e, posteriormente, no momento da execucao
da pena, boa parte dos condenados alegou ndo ter
patriménio suficiente para o pagamento da pena pecuniéria.

34. Na criminalidade econdmica, a constricdo de bens é
reconhecidamente o meio mais eficaz de combate a
impunidade. Se, por ocasido do julgamento, os agravantes
forem considerados culpados e ndo forem encontrados bens
suficientes para satisfazer os aspectos patrimoniais da
condenacdo, a pena aplicada tera deixado de cumprir
minimamente as fun¢des dela esperadas.

35. Por isso mesmo — e essa é a segunda razdo —, o Cadigo
de Processo Penal ndo exige que os acusados estejam
praticando atos concretos de dilapidacao do patrimdnio para
autorizar a decretagéo da medida. (grifo nosso)

O mesmo ocorre em relagéo ao Decreto-Lei n.° 3.240/41, que trata do sequestro de
bens dos autores de crimes que resultem prejuizo para a fazenda puablica, em que, para a
decretacdo da medida, basta a existéncia da prova ou indicio de algum crime que tenha
resultado locupletamento ilicito, conforme se vé do seguinte precedente do STJ:

(.)

4. O art. 3° do Decreto Lei n° 3.240/41 estabelece para a
decretacdo do sequestro ou arresto de bens imdéveis e
moéveis a observancia de dois requisitos: a existéncia de



indicios veementes da responsabilidade penal e a indicagéo
dos bens que devam ser objeto da constricdo.

(.)

6. Com efeito, 0 sequestro ou arresto de bens previsto na
legislacdo especial pode alcancar, em tese, qualquer bem do
indiciado ou acusado por crime que implique prejuizo a
Fazenda Publica, diferentemente das idénticas providéncias
cautelares previstas no Codigo de Processo Penal, que
atingem somente 0s bens resultantes do crime ou adquiridos
com o proveito da pratica delituosa. (REsp n.° 1.124.658-BA.
62 Turma. Rel. Min. Og Fernandes. DJ 22.02.2010 — ementa
parcial) .

No mesmo sentido: STJ. AgRg no REsp n.° 1.166.754-PR. 62 Turma. Rel.(a) Min.
Maria Thereza de Assis Moura. DJ de 17.10.2011; AgRg no REsp n.° 1.844.874.SC. 52
Turma. Rel. Min. Ribeiro Dantas. DJ 15.09.2020 (afastando a necessidade da prévia
comprovacao do perigo da demora); AgRg no RMS n.° 64.068-SP. 62 Turma. Rel.(a) Min.
Laurita Vaz. DJ 23.10.2020.

Inegavel, assim, a conveniéncia da conjugacdo, sempre que possivel, dos
instrumentos legais civeis e criminais a disposicdo ou, ao menos, a avaliacdo a esse respeito
a titulo de estratégia de atuacao.

Com a publicacao da Lein.° 14.230/2021, houve, também, a inclusédo do § 3°, no artigo
17-B da Lei 8.429/1992, o qual passou a exigir, para celebracdo de acordo de ndo persecucao
no ambito da improbidade administrativa, a oitiva prévia do Tribunal de Contas a fim de apurar
o valor do dano a ser ressarcido, requisito ndo previsto na legislacdo penal para a realizacao
de acordo de ndo persecucéao penal, nos termos do artigo 28-A do Cédigo de Processo Penal.

Em que pese a suspensdo dos efeitos de tal dispositivo em sede de decisédo
monocratica cautelar no ambito da ADI n.° 7236, diante do requisito previsto no § 3°, no artigo
17-B daLei8.429/1992, caso a Promotoria de Justica Especializada possua atribui¢des civeis
e criminais, podera, apds andlise das demais condi¢des exigidas para os acordos de nao
persecucdo em cada esfera, buscar a reparagdo do dano, utilizando-se do instrumento mais
célere, que, considerando o novo requisito legal, por vezes, sera o acordo de ndo persecucao
penal, o qual ndo depende da oitiva prévia do Tribunal de Contas.

Inimeros outros exemplos poderiam ser citados, a fim de demonstrar a maior
efetividade de uma atuacdo integrada de responsabilizacdo sob as esferas civel e criminal,
até mesmo em termos de estratégia de atuagéo — procedimentos simultdneos ou sucessivos
ou instauracéo de procedimento Unico com posterior compartilhamento de prova.

Vale, ainda, destacar que, historicamente, a divisédo das atribuigdes civeis e criminais
na atuacdo do Ministério Publico na defesa dos interesses difusos, entre eles o patrimonio
publico, guarda relagdo com a anterior configuragdo institucional, mais “atrelada” a



organizacdo e divisao judiciarias. Explica-se. Em tempos anteriores, era comum que as
atribuicdes das Promotorias de Justica fossem definidas de acordo com o “Juizo perante o
qual oficiavam”. Assim, grosso modo, tinha-se as “Promotorias Criminais” e as “Promotorias
Civeis”, que, entdo, desempenhavam mais enfaticamente as atuagdes judiciais tradicionais:
a atuacao criminal (génese do Ministério Publico e fruto de sua titularidade privativa para acao
penal publica) e a atuagdo nos feitos civeis cuja intervengdo se mostrava necessaria pela
natureza da lide ou qualidade da parte (defesa de interesses de menores, familia, sucessdes
etc.). Com o incremento das atribui¢cdes institucionais, mormente a partir da Constituicdo
Federal de 1988, que conferiu uma nova roupagem ao Ministério Publico, e estando
consolidada a atuacdo no ambito da justica criminal, as funcdes decorrentes da defesa dos
interesses difusos passaram a ser atribuidas aos chamados “Promotores Civeis”, o que
acabou por gerar a (falsa) percepcao de que tais funcdes se limitavam a essa esfera de
atuacao. Assevere-se, por fim, que a énfase nas atuacdes por meio dos inquéritos civis
publicos, termos de ajustamento de conduta e acdes civis publicas, fundadas na Lei n°
7347185, e da responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa, fundada na Lei n°®
8429/92, cuja natureza civel foi consolidada na jurisprudéncia (e reafirmada no recente
julgamento do STF do Tema 1199), contribuiu enormemente para a internalizacao de tal
entendimento no seio do Ministério Publico brasileiro.

Ocorre, porém, que o0 cenario atual em muito diverge desse retrato historico. O
Ministério Publico se fortaleceu e consolidou com o Instituicdo permanente e autbnoma e, a
par de sua paridade constitucional com o Poder Judiciario (Instituicdo paradigma), cada vez
menos se vincula a forma organizacional deste. A titulo de exemplo pode-se citar o
movimento cada vez mais frequente de “saida dos Féruns” e estabelecimento de sedes
préprias do Ministério Publico nas Comarcas. O crescimento da atuacao institucional levou a
necessidade de estabelecimento de formas organizacionais proprias, que se mostrassem
mais consentaneas com a eficiéncia e eficicia que se espera do cumprimento das missées
constitucionais do Ministério Publico.

Tem-se, portanto, um cenario atual diverso, fruto de outro momento histérico da
atuacdo do Ministério Publico, no qual ndo mais se justifica, por qualquer angulo que se
analise a questdo, a cisdo entre 6rgdos de execucgdo distintos das atribuicdes civeis e
criminais para responsabilizagdo de um mesmo ato.

4. IMPORTANCIA DA EXPANSAO DA ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO NA
RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA — O CASO DA LEI ANTICORRUPCAO
EMPRESARIAL (LEI N° 12.846/13)

Além da responsabilizagdo no ambito civil e criminal, h4, ainda, a possibilidade de
punicdo das pessoas juridicas que praticaram atos que causam lesdo ao patriménio e a
administracdo publica, nos termos da Lei n.° 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao).
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O artigo 5° da Lei n.° 12.846/2013 enumera como lesivos a administracao publica
nacional ou estrangeira 0s seguintes atos:

Art. 5° Constituem atos lesivos a administracdo publica,
nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles
praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no
paragrafo Unico do art. 1°, que atentem contra o patriménio
publico nacional ou estrangeiro, contra principios da
administragdo publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente,
vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a
ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de
gualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos
previstos nesta Lei;

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

IV - no tocante a licitagBes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou
qualquer outro expediente, 0 carater competitivo de
procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato
de procedimento licitatério publico;

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

d) fraudar licitag&o publica ou contrato dela decorrente;

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

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo
fraudulento, de modificacdes ou prorrogaces de contratos
celebrados com a administrac@o publica, sem autoriza¢éo
em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos celebrados com a administragao publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de
orgdos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua
atuacdo, inclusive no &mbito das agéncias reguladoras e dos
orgaos de fiscalizacé@o do sistema financeiro nacional.
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Analisando os dispositivos da Lei Anticorrupc¢éo, verifica-se que, havendo participacao
de pessoas juridicas no ato de improbidade, os instrumentos nela previstos poderéo levar a
uma apuracao mais célere e mais efetiva do fato investigado.

Primeiramente, destaca-se que, conforme prevé o artigo 2° da lei, as pessoas juridicas
gue praticam atos contra a administracdo publica serdo responsabilizadas objetivamente,
dispensando, portanto, a discussédo acerca do dolo e culpa.

Em relacdo a responsabilizacéo objetiva das pessoas juridicas, Gilson Dipp e Manoel
L. Volkmer de Castilho” esclarecem que:

As pessoas juridicas alcancadas pelo ambito de disciplina
desta Lei serdo responsabilizadas objetivamente pelos atos
lesivos previstos nela, no dmbito administrativo e/ou civil,
quando praticados em seu interesse ou beneficio, mesmo
nao exclusivo. Isso significa que as pessoas
juridicas/empresas privadas — pois, repita-se, as empresas
ou pessoas juridicas publicas estao logicamente excluidas —
respondem pelos atos praticados contra a administragao
independente da culpa, isto &, da imprudéncia, negligéncia
ou impericia. Ou seja, respondem, ainda que sem culpa, pelo
simples resultado contrario ao interesse da administragao.
Essa responsabilidade sera administrativa nho ambito da
relagdo com os poderes administrativos e sera civil,
igualmente objetiva, no ambito das relagdes civis em face da
administragao publica, a dizer que, no que respeita — por
exemplo — aos atos de improbidade eventualmente
subsumidos em atos previstos na lei por igual havera a
responsabilidade administrativa e civil objetiva. A
decorréncia mais relevante é que a responsabilidade objetiva
dispensa a prova da culpa, haja ou n&o impericia,
imprudéncia ou negligéncia, ou do dolo, circunstancias que
eventualmente poderdo ser arguidas em caso de agéo de
regresso contra o agente pessoa fisica ou nos casos de
despersonalizagdo da pessoa juridica. Além disso, a
responsabilidade objetiva em certos casos dispensa até a
prova do ato (ha casos de corrupgao que nao deixam rastro
mas sao revelados por nexo légico) contra a administragao
bastando a demonstracao do resultado e o hexo causal entre
autor e lesdo, que resulte em contrariedade ou dano a
administracdo  publica. Cabe observar que a
responsabilidade objetiva na hipétese versada na lei parece
nao ser sempre equivalente a responsabilidade absoluta,
pois havera caso em que sera possivel demonstrar ndo ser
a causa da lesao, apesar de relacionada com o agente e com
o resultado, fruto de ato de responsabilidade da pessoa
juridica, sendo ai possivel a contraprova para afasta-la.

" IPP, Gilson; CASTILHO, Manoel L. Volkmer de. Comentérios sobre a Lei Anticorrupgdo. [Digite o Local da Editora]:
Editora Saraiva, 2016. E-book. ISBN 9788502630987.
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Nota-se que, além da responsabilizacdo da pessoa juridica, uma vez identificada uma
das condutas tipificadas no artigo 5°, sera necessaria a instauragdo de um procedimento para
apurar a autoria dessas condutas e, assim, responsabilizar o agente pelo crime
correspondente ou, caso haja participacao de um agente publico, devera ser apurada, ainda,
a pratica de ato de improbidade administrativa. Mais uma vez se mostra a importancia de uma
atuacao integrada, com vistas a responsabilizacao integral pelo ato ilicito, com base na maior
eficiéncia e uniformidade de atuacgéo.

Vale dizer, ainda, que a atua¢ao do Ministério Publico no ambito da responsabilizagcéo
das pessoas juridicas por atos de corrup¢cao empresarial, embora ainda nao muito explorada,
é evidente, diante da legitimidade trazida pelos artigos 19 e 20:

Art. 19. Em razé&o da pratica de atos previstos no art. 5° desta
Lei, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
por meio das respectivas Advocacias Publicas ou 6rgaos de
representacdo judicial, ou equivalentes, e o Ministério
Publico, poderdo ajuizar acdo com vistas a aplicacdo das
seguintes sancdes as pessoas juridicas infratoras:

| - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem
vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da
infracdo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de
boa-fé;

Il - suspensdéo ou interdicdo parcial de suas atividades;
I - dissolugé&o compulséria da pessoa juridica;

IV - proibic@o de receber incentivos, subsidios, subvencoes,
doacBes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e
de instituicbes financeiras publicas ou controladas pelo
poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5
(cinco) anos.

(..)

Art. 20. Nas ac¢des ajuizadas pelo Ministério Publico, poderdo
ser aplicadas as sanc¢des previstas no art. 6°, sem prejuizo
daquelas previstas neste Capitulo, desde que constatada a
omissdo das autoridades competentes para promover a
responsabilizagdo administrativa.

De se destacar que, tal qual em relacdo aos instrumentos criminais de constricdo
patrimonial, os requisitos legais para indisponibilidade de bens, direitos e valores no ambito
da LAC se mostram menos rigorosos, possibilitando um manejo mais eficaz da medida.

Art. 19 (...)

§ 4° O Ministério Publico ou a Advocacia Publica ou 6rgao
de representacgdo judicial, ou equivalente, do ente publico
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poderd requerer a indisponibilidade de bens, direitos ou
valores necessarios a garantia do pagamento da multa ou da
reparacéo integral do dano causado, conforme previsto no
art. 7°, ressalvado o direito do terceiro de boa-fé.

Note-se que, além de ndo fazer mencao a exigéncia de comprovacao do periculum in
mora, o dispositivo em tela admite a constricao patrimonial para garantia, além da reparacéo
integral do dano, do pagamento da multa a ser imposta, possibilidade que restou afastada no
ambito da Lei de Improbidade Administrativa pela reforma trazida pela Lei n® 14.230/21.

Voltando, novamente, a questdo da unidade ontolégica do ilicito, é de se concluir,
entdo, que, além da cumulacédo das atribuicGes civeis e criminais na defesa do patriménio
publico, é necessaria a fixacdo da atribuicdo para providéncias decorrentes da aplicacédo da
Lei n°® 12.846/2013, também, as Promotorias de Justica especializadas na Defesa do
Patrim6nio Publico.

5. CONCLUSAO.

Face a todo o exposto, conclui-se, com base no principio da unidade institucional e da
eficiéncia administrativa, pela conveniéncia de adocdo de providéncias no ambito dos
diversos ramos do Ministério Publico brasileiro, no sentido de consolidar-se a atuacao
integrada e uniforme na defesa do patrimbénio publico, combate aos crimes contra a
Administracdo e a corrupg¢do, com a fixacdo de atribuicdo cumulativa, para adogcédo de
providéncias nas esferas civel, criminal e administrativa, num mesmo 6rgao de execucao ou
unidade, na busca da responsabilidade integral dos ilicitos perpetrados, ressalvados,
exclusivamente, os casos em que haja envolvimento de agentes ocupantes de cargos de que
decorram a fixacao de foro por prerrogativa de funcao.

Apresentado na 72 Reunido Ordinaria do CNPG - Brasilia/DF, de 23 de agosto de

2023 e aprovado a unanimidade.
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