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RESUMO

O presente trabalho analisa e interpreta os dispositivos juridicos
que fundamentam a elaboracdo dos programas de compliance voltados a
mitigacdo do risco de envolvimento das empresas em casos de
corrupcdo. O objetivo central é avaliar a possibilidade de que o
programa seja utilizado para coibir praticas desonestas no ambito das
contratacBes publicas. Parte-se de uma andlise do fendmeno da
corrupcdo que emprega conceitos da teoria classica da escolha racional e
da economia comportamental, com o intuito de delinear as estratégias
potencialmente capazes de influenciar o processo de tomada de deciséo
individual e aumentar os custos de envolvimento em transagdes
corruptas. De forma a contextualizar o objeto do estudo no ambiente
politico-econdbmico em que se encontra inserido, propde-se um breve
diagndstico sobre o fendmeno da corrupcéo no cenario brasileiro com o
apontamento das fraudes mais corriqueiras na esfera das contratagdes
publicas. Na sequéncia, sdo analisados os principais diplomas
normativos pertinentes aos programas de compliance e a inserc¢do
juridica da corrupgdo no ordenamento brasileiro. A partir desse aporte
tedrico, disserta-se sobre a possibilidade de utilizacdo dos elementos que
compdem o programa de compliance como forma de influenciar o
calculo individual dos funcionarios e representantes das pessoas
juridicas que interagem com o Poder Publico. Em adendo, propde-se
uma reflexdo sobre as medidas necessarias para que 0s programas de de
compliance ndo fiquem restritos ao &mbito das aparéncias e sobre a sua
potencial utilizacdo nas licitacdes publicas. Defende-se, ao longo do
trabalho, a tese de que os elementos do programa de compliance sdo
capazes de influenciar a tomada de deciséo individual, aumentando os
custos — e, consequentemente, as probabilidades — das transacOes
corruptas.

Palavras-chave: Compliance; corrupcdo; licitacdo; contratacdes
publicas; sistema de incentivos; valores culturais; riscos.
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ABSTRACT

This dissertation analyzes and interprets the legal devices that
substantiate the formulation of compliance programs aimed at
mitigating the risk of corporate involvement in corruption cases. The
central purpose is to evaluate the program’s possibility of being used to
curb dishonest practices in the public recruitment sphere. It is based on
an analysis of the corruption phenomenon that applies concepts from
the classical theory of rational choice and behavioral economics, with a
view to outline the strategies potentially capable of influencing the
individual decision-making process and increasing the involvement
costs in corrupt transactions. In order to contextualize the study object in
the political-economic environment in which it is inserted, it is proposed
a brief diagnosis on the corruption phenomenon in the Brazilian
scenario, with the indication of the most common frauds in the public
recruitment ambit. Subsequently, the main regulatory documents
pertinent to compliance programs and legal insertion of corruption in the
Brazilian legal system are analyzed. Based on this theoretical
contribution, it is discussed the possibility of using the elements that
constitute the compliance program as a way to influence the individual
calculation of employees and representatives of legal entities that
interact with the Public Administration. Furthermore, it is proposed a
reflection over the necessary measures to ensure that compliance
programs are not restricted to the scope of appearances and over their
potential use in public bids. It is discussed, throughout the paper, that
the compliance program elements are capable of influencing the
individual decision-making, increasing the costs — and hence the odds -
of corrupt transactions.

Keywords: Compliance; corruption; bidding; public recruitment;
incentive system; cultural values; risks.
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1 INTRODUCAO

O termo “compliance” ganhou popularidade no meio juridico
como instrumento capaz de garantir maior transparéncia e
confiabilidade as atividades empresariais. A expressao remete a ideia
de conformidade, com a legislagdo ou com qualquer outra forma de
regramento existente no &mbito das organizag@es, publicas ou privadas.

No cenério brasileiro, a relevancia do programa de compliance
foi alcada a novos patamares com a Lei Federal n° 12.846/2013 e a
inédita possibilidade de responsabilizacdo objetiva das empresas por
atos de terceiros (dirigentes, funcionarios e todo tipo de representante
gue atue em seu nome ou beneficio). A exemplo do que ja vinha sendo
aplicado em outros ordenamentos, a inovacdo legislativa aumentou a
preocupacdo das empresas com o0s riscos inerentes a delegacdo de
responsabilidades na estrutura organizacional. A demanda pelo instituto
se justifica justamente pela necessidade de imprimir maior seguranca as
transacdes negociais, cada vez mais virtuais e despessoalizadas.

Diante desse contexto, as empresas tém investido recursos
significativos em compliance, embora ndo se tenha muita clareza sobre a
funcionalidade do programa. Algumas orientacGes podem ser extraidas
das cartilhas fornecidas pelos 6rgdos de controle, em contexto mais
genérico. De forma geral, no entanto, as empresas acabam “tateando”
em busca da definicdo dos pormenores praticos. Poucas sdo aquelas que
ultrapassam a elaboracdo de repetitivos e indcuos cddigos de ética. As
discuss0es juridicas, também sdo ainda muito incipientes. Especialmente
na academia brasileira, a maior parte dos trabalhos cientificos sobre
compliance ainda se restringe aos crimes financeiros e adota uma
abordagem eminentemente descritiva.

A justificativa para escolher o tema decorre justamente da
oportunidade de realizar uma pesquisa mais aprofundada sobre instituto
contemporaneo em tudo inserido na seara do Direito Administrativo,
com grande potencial de aplicacdo pratica e debate académico ainda em
construcdo. Diante do frescor do tema no meio juridico nacional, o
raciocinio desenvolveu-se tomando por base a experiéncia vivenciada
em outros paises, especialmente nos Estados Unidos, dentro das
limitacBes inerentes ao volume de material disponivel, a despeito da
ampla pesquisa desenvolvida.

Feita essa breve contextualizagdo, que antecipa a amplitude do
tema, é importante delimitar o recorte utilizado no presente trabalho. A
dissertacdo avalia as estratégias capazes de influenciar o processo de
tomada de decisdo dos agentes que, em nome das pessoas juridicas,
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interagem com a Administracdo Publica, sobretudo no ambito das
licitagbes e contratos. Dentre as diversas possibilidades de utilizar o
compliance, 0 exame é restrito as praticas ilicitas perpetradas pelos
representantes das empresas no ambito das contratagdes publicas. A
analise concentra-se no regime juridico do programa de compliance
anticorrupgdo, traduzido no conjunto de estratégias organizacionais
voltadas para a prevencdo de fraudes e atos ilicitos no exercicio da
atividade empresarial.

Também ¢é importante delimitar a op¢do terminoldgica pela
expressdao “programa de compliance”. Segundo a Controladoria-Geral
da Unido (CGU), o programa de integridade previsto na Lei Federal n°
12.846/2013 seria uma espécie de programa de compliance
especificamente voltado para prevencéo, deteccdo e remediacdo dos atos
de corrupgdo. Entretanto, diante da inexisténcia de um entendimento
pacifico sobre o conceito no ordenamento juridico e na doutrina patria
0s conceitos séo utilizados como sinGnimos.

O problema central sobre o qual se desenvolvem as premissas
gue compdem o presente trabalho consiste em analisar a possibilidade
de gerenciar os elementos do programa de compliance com o intuito de
coibir a adogdo de praticas corruptas na atuacdo dos representantes e
funcionarios das pessoas juridicas que contratam com a Administracdo
Publica. A hipotese principal é de que o programa de compliance, sob a
perspectiva econdmica, seria capaz de influenciar o calculo dos agentes
racionais a partir (i) do incremento dos mecanismos de controle e,
consequentemente, da ampliacdo dos riscos inerentes as condutas
ilicitas; e (ii) de incentivos para que os colaboradores da empresa
aderissem as diretrizes éticas e legais apregoadas. Sob a perspectiva
sociolégica, amparada nas conclusdes da economia comportamental, a
hipotese foi de que os valores cultivados no ambito organizacional
contribuiriam para consolidar uma cultura de intolerancia a corrupcao.
Como desdobramento, acena-se para a possibilidade de que o programa
de compliance pudesse ser inserido como exigéncia nos processos
licitatorios, sob a premissa de que teria o condédo de reduzir os riscos de
corrupgao nas contratagdes publicas.

O primeiro capitulo busca assentar as bases tedricas sobre as
quais o raciocinio foi desenvolvido. A pesquisa destaca os postulados da
teoria classica da escolha racional e os estudos recentes da economia
comportamental, de modo a enfatizar a influéncia dos valores e da
cultura cultivados em determinado ambiente sobre o processo de tomada
de decisédo individual. Em acréscimo, busca contextualizar a corrupgéo
no cendrio brasileiro, com o intuito de afastar as tradicionais teorias que
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atribuem a causa do fenbmeno a heranca colonial ou a um desvio de
conduta no caradter do brasileiro. Por fim, apresenta um breve
diagndstico dos desvios mais recorrentes no ambito das licitagdes
publicas e contratos administrativos, com o objetivo de destacar as
oportunidades que podem ser influenciadas pela existéncia do programa
de compliance.

A énfase do segundo capitulo, mais descritivo, recai quase
exclusivamente sobre os diplomas normativos que tangenciam 0s atos
de corrupcdo e que poderiam, de alguma forma, contribuir para a andlise
juridica do programa de compliance e dos seus principais elementos.
Além de identificar os pontos destacados do tratamento diferido pela
legislacdo norte-americana e britanica, a pesquisa converge para as
diretrizes insculpidas na Lei Federal n°® 12.846/2013 e para as
interpretacGes doutrinarias ja proferidas acerca da matéria.

O terceiro capitulo é dedicado ao estudo propriamente dito do
instituto do compliance. E onde se apresentam os conceitos importados
das ciéncias administrativas — governanga corporativa, boas praticas,
accountability — e os elementos que compdem o programa. Ha destaque
para as figuras do compliance officer e do compliance monitor, além de
uma analise um pouco mais acurada sobre os limites de suas
responsabilidades. O objetivo foi avaliar um a um os elementos que, nos
termos do artigo 42 do Decreto n° 8.420/2015, compBGem o programa de
compliance e a sua potencial relagdo com os incentivos destinados a
influenciar o processo de tomada de decisdo individual. Ao final, é
apresentada e interpretada a estrutura prevista na Lei Federal n°
13.303/2016, que regulamenta o programa de compliance no &mbito das
empresas estatais.

O parametro norteador dos elementos minimos do programa de
compliance foram os incisos do artigo 42, acrescidos de instrucfes
complementares extraidas de guias, cartilhas e documentos orientativos
emitidos por 6rgdos oficiais, sobretudo pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU)'. Cabe a ressalva de que a utilizacdo do tempo verbal

! Citam-se, apenas por ilustragdo, as inlimeras leis vigentes nos diversos paises
que possuem regulamentacdo sobre o tema; os guias e memorandos emitidos
pelos orgdos de controle; as cartilhas disponibilizadas por conselhos,
associagOes, organizagdes e institutos voltados ao estudo do tema; as
certificagdes ISO ja existentes; as orienta¢des do selo “Pro-Etica” etc. Muitos
desses materiais serdo utilizados ao longo do trabalho em carter complementar,
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imperativo — afirmativo ou negativo — ndo compromete a natureza
discricionaria das sugestbes apresentadas ao longo do texto, que nao
passam de recomendagdes. E que o artigo 42 oferece alguns parametros
para avaliar os programas de compliance e nao requisitos obrigatdrios.
Com o mesmo tom, as interpretacfes constantes nas cartilhas que
embasaram o0 exercicio interpretativo oferecem orientagBes, que nédo
devem ser confundidas com obrigacdes legais.

O quarto e ultimo capitulo é dedicado a analise do programa de
compliance como mecanismo de combate a corrupgdo. A avaliagcdo
parte de estudos empiricos conduzidos por outros autores, sobre a
funcionalidade de alguns dos mecanismos que podem compor 0
programa. O destaque recai sobre o papel dos incentivos e sobre a
importancia de se consolidar uma cultura de conformidade. Em
complemento, sdo apresentadas algumas sugestdes que poderiam ser
aplicadas para evitar o que se convencionou chamar de compliance “de
aparéncia”, ou seja, programas estruturados apenas no papel e que nio
se prestam efetivamente a mitigar os riscos de transaces ilicitas. Por
fim, analisa-se a legalidade da exigéncia do programa de compliance no
ambito das licitagdes publicas.

como balizas para interpretar os requisitos elencados no artigo 42 do Decreto n®
8.420.
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2 MARCOS ]’EORICOS DO FENOMENO DA CORRUPCAO:
DELIMITACAO DO OBJETO DE ESTUDO

Ao iniciar um trabalho que pretende tratar do fendbmeno da
corrupcdo, o pesquisador depara-se de antemdo com um primeiro
obstaculo: a inexisténcia de defini¢do precisa ou de uma teoria capaz de
conceituar o termo de forma definitiva. A palavra, em si, aparece
diariamente nos noticiarios e no vocabulario popular, referindo-se as
mais diversas situacdes, na maior parte das vezes dissociada do crime de
corrupcdo tipificado no Cddigo Penal brasileiro. A gama de
procedimentos e condutas que acabam recebendo a pecha de “corruptas”
é interminavel. E essa, pois, a primeira adverténcia ao leitor: é preciso
ter cautela e responsabilidade no emprego do vocabulo®.

Sob o ponto de vista Iéxico, o termo corrupgdo tem origem na
palavra latina corruptio, que significa “ato, processo ou efeito de
corromper™, 0 que remete & ideia de decomposicdo, putrefacdo,
depravacdo, desmoralizacdo, devassiddo, suborno. O fendmeno é tdo
antigo quanto a histéria da humanidade e a sua contextualiza¢do
demandaria “voltar a propria experiéncia dos antigos com o tema””, 0
que foge ao objeto do presente trabalho, que ndo comporta reflexdo
dessa envergadura. Por essa razdo, o raciocinio apresentado nao

2 J4 neste primeiro momento, ¢ oportuna a ressalva de que: “A clareza que o
conceito de corrupgdo tem no discurso comum — e, muitas vezes, também no
discurso politico — é, em larga medida, apenas aparente, e decorre, em primeiro
lugar, do fato de que o conceito corrente pode, efetivamente, ser aplicado com
razodvel clareza em alguns casos representativos e, em segundo lugar, do fato
de que o conceito carrega sempre, em todos 0s Seus usos, um mesmo sentido de
reprovacao (o que ajuda a reforcar a impressao de que o termo esta sendo usado
sempre com um mesmo sentido). Em outras palavras: varios tipos de atos ou
comportamentos podem ser chamados de corruptos; alguns sdo imediata e
facilmente caracterizados como tal; outros, ndo”. REIS, Claudio Araljo;
ABREU, Luiz Eduardo. Administrando conflitos de interesse: esforcos recentes
no Brasil. Revista de informacéo legislativa, v. 45, n. 180, p. 161-173,
out./dez., 2008, p. 163.

¥ HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da
lingua portuguesa. Rio de janeiro: Objetiva, 2001, p. 848.

* FILGUEIRAS, Fernando. Marcos tedricos da corrupcdo. In: AVRITZER,
Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa
Maria Murgel. Corrupgao: ensaios e criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 354.
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pressupde a formulagcdo de um conceito proprio: desenvolve-se tomando
por base algumas premissas e conceitos preestabelecidos.

Susan Rose-Ackerman e Bonnie Palifka adotam, dentre as
diversas interpretacBes possiveis, a conceituacdo da Transparéncia
Intenacional, que define corrugdo como “o abuso de um poder confiado
para ganhos privados™. Segundo os autores, o ponto central da acepgdo
reside no temo “poder confiado”, que se refere as tarefas que deveriam
ser desempenhadas de acordo com regras pré-estabelecidas. A corrupcéo
se manifesta, portanto, quando o sujeito abusa do poder que lhe foi
confiado, utilizando-o para fins diversos.

No Dicionério de Politica, que tem Norberto Bobbio entre seus
organizadores, a corrupcdo ¢ definida como “o fendmeno pelo qual um
funcionario publico é levado a agir de modo diverso dos padrdes
normativos do sistema, favorecendo interesses particulares em troca de
recompensa”. Sob essa 6tica, 0 ato de corrupgdo corresponderia a uma
conduta exclusiva dos agentes publicos ou daqueles que, de alguma
forma, desempenham um papel na estrutura estatal. Nos dias atuais,
porém, o termo “corrupgdo privada” tem-se tornado cada vez mais
usual, pondo em xeque talvez o Unico denominador comum dos varios
significados de corrupcdo: o desvio do interesse eminentemente publico
em prol de interesses privados’.

O objetivo deste trabalho, todavia, restringe-se a analise do
programa de integridade (compliance) como mecanismo de combate a

® ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Corruption and
government: causes, consequences, and reform. Cambridge: Cambridge
University Press, 2016, p. 9, tradugédo livre. A corrupgdo governamental,
segundo Andrei Shleifer e Robert Vishny seria definida como “a venda, por
agentes do governo, de propriedades publicas para ganhos pessoais”.
SHLEIFER, Andrei; VISHNY, Robert. Corruption. Quarterly Journal of
Economics, n. 108, pp. 599-217, 1993, traducéo livre.

® BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco.
Dicionario de Politica. 5% ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia; S&o
Paulo: Imprensa Oficial do Estado, 2000, p. 291.

’ Por exemplo: citam-se os artigos 21 e 22 da Convencdo das Nagdes Unidas
contra a Corrupcdo — a chamada Convencgdo de Mérida — assinada pelo Brasil
em 9 de dezembro de 2003, que trata do suborno e da malversagdo ou desvio de
bens, ambos no setor privado, “sem que se faga necessaria a participagdo de
qualquer agente piblico”. BRASIL. Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF, 1 fev. 2006.
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corrupcdo® no ambito das contratacies publicas regidas pelo
ordenamento juridico brasileiro®. Mais especificamente, pretende-se
analisar a possibilidade de utilizar os elementos do programa de
compliance para coibir praticas desonestas na atuagdo das pessoas
juridicas, seus funcionarios e representantes, sobretudo nas contratacdes
plblicas™. Interessam, portanto, tnica e exclusivamente, os desvios que
envolvem, de um lado os representantes das empresas e, de outro, 0s
agentes publicos que agem movidos por interesses particulares, proprios
ou de terceiros, desde os tramites que antecedem a celebracdo da
avenca, até a entrega do produto final & Administracio Publica™’.

Sob tais premissas, a corrup¢do pode ser definida, em termos
genéricos e para os designios deste estudo, como o abuso ou desvio de

® E importante alertar que a corrupco, em termos genéricos, é um fendmeno
insuscetivel de ser dizimado, erradicado. Logo, é tecnicamente incorreto o
argumento de “guerra” a corrupgdo, porque o termo “guerra” pressuporia um
“inimigo” que pode ser derrotado. O que ¢é possivel é criar mecanismos de
desestimulo a corrupgdo, instrumentos que administrem o cendrio posterior a
deteccgdo do ato de corrupgéo.

% O termo “contratagdes” é utilizado no sentido de avenca, de acordo, ndo
restringindo o objeto do trabalho aos contratos publicos em si, mas, ao
contrario, abarcando os demais pactos que podem ser firmados entre o Poder
Publico e os agentes privados, como é o caso dos convénios, consorcios, das
parcerias publico-privadas, das parcerias voluntarias, dentre outros.

% N&o se afirma, com isso, que a corrupgdo ocorre apenas no ambito dos
contratos publicos. A corrupgdo pode apresentar-se sob diversas facetas —
administrativa, politica, eleitoral —, cada qual com “suas proprias circunstincias,
meios, agentes e objetos. Alguns desses aspectos, ndo raro, se confundem, o que
ndo impede uma abordagem em separado”. RIBAS JUNIOR, Salomao.
Corrupcgdo publica e privada - quatro aspectos: ética no servico publico,
contratos, financiamento eleitoral e controle. Belo Horizonte: Editora Forum,
2014. p. 83.

' Como cedico “o principio da moralidade publica vincula ndo s6 a
Administracdo (direta e indireta), mas também os sujeitos privados, quando em
relagdo com os entes publicos”. MOREIRA, Egon Bockmann. O principio da
moralidade e seu controle objetivo. In: PIRES, Luis Manuel; ZOCKUN,
Mauricio; ADRI, Renata (coord.). Corrupgdo, ética e moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 103. No mesmo sentido,
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Etica Publica, o Estado Democratico de
Direito e os principios consectarios. In: PIRES, Luis Manuel; ZOCKUN,
Mauricio; ADRI, Renata (coord.). Corrupgdo, ética e moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 352.
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poder publico para fins particulares, representando “o rompimento
voluntario [espontaneo ou por provocacdo de terceiros] do compromisso
funcional assumido pelo agente publico, que deixa de sobrelevar a
ordem legal durante o exercicio da funcdo administrativa para beneficiar
interesses privados”*,

O termo corrupgdo, sob tal enfoque, restringe-se aos casos em
que (i) um individuo ou uma organizacdo da iniciativa privada busca,
por meio de suborno, obter privilégios perante agente publico; ou (ii) a
pessoa investida de autoridade publica exige algum tipo de beneficio
para interceder em favor de um particular, ainda que essa intercesséo
represente, Unica e exclusivamente, o cumprimento dos seus deveres
funcionais. Ndo obstante, como os tipos previstos no artigo 5° da Lei
Federal n® 12.846/2013 ndo pressupdem necessariamente a presenca de
um agente publico, consideram-se incluidos no conceito de corrupgdo
adotado no presente trabalho os atos praticados exclusivamente pelas
pessoas juridicas ou seus representantes com o intuito de lesar o

2 SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Dialogos publico-privados: da
opacidade a visibilidade na administragdo publica. 2016. 377 f. Tese
(Doutorado) - Programa de Pds-Graduagdo em Direito, Universidade de S&o
Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 45. A conceituagdo aproxima-se da defini¢do
proposta por Joseph Nye, para quem a corrupgdo ¢ um “comportamento que se
desvia dos deveres formais de um papel publico em razéo da sobreposicéo de
interesses privados (pessoais, familiares ou de pessoas proximas) em nome de
ganhos financeiros ou de status”. NYE, Joseph. Corruption and Political
Development: A Cost-Benefit Analysis. The American Political Science
Review, v. 61, n. 2, pp. 417-427, jun., 1967, p. 419. O autor sustenta que 0s
beneficios da corrupgéo podem sobrepor os seus custos. A obra de Susan Rose-
Ackerman e Bonnie Palifka também aborda os efeitos positivos e negativos
decorrentes do fendbmeno. ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016. Tal anlise
ndo consta do presente trabalho. Embora ndo se descure da existéncia de
possiveis efeitos econdmicos positivos decorrentes dos atos de corrupgéo,
adota-se o entendimento de que os eventuais beneficios sdo pouco significativos
diante da magnitude dos efeitos negativos. Mesmo porque, como afirma Susan
Rose-Ackerman, “o crescimento econdmico ndo € a unica meta digna de ser
almejada. A corrupgdo também tende a distorcer a alocacdo dos beneficios
econdmicos, favorecer aqueles que tém em detrimento daqueles que nao tém,
levar a uma distribuicdo de renda menos igualitaria”. ROSE-ACKERMAN,
Susan. A economia politica da corrupcéo. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A
corrupgao e a economia global. Brasilia: UnB, 2002, p. 62.
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interesse publico em prol de vantagens particulares, nomeadamente no
ambito das licitagdes e contratos plblicos™.

Por fim, como o foco da pesquisa recai sobre a funcionalidade
do programa de compliance como um mecanismo de combate a
corrupcdo no ambito das empresas privadas, ndo foram abordadas nem
sugeridas eventuais medidas que garantam uma conduta integra por
parte dos agentes publicos ou reduzam 0s incentivos para a pratica de
atos de corrupcao.

2.1 PERSPECTIVAS DA CORRUPCAO

Mesmo quanto restrita a subversdo de interesses publicos para
fins privados, as dificuldades em conceituar o fenbmeno da corrupcao
permeiam, além dos pontos de divergéncia dentro do prdprio
pensamento politico, as discussdes tedricas travadas nas areas do direito,
das ciéncias econémicas, da sociologia, filosofia e psicologia. Dentre 0s
possiveis angulos de interpretacdo, assumem relevancia para fins do
presente debate: (i) a perspectiva econdmica, centrada na analise do
conjunto de incentivos postos a disposicdo dos atores racionais; e (ii) a
perspectiva sociolégica, essencialmente fundamentada na influéncia dos
valores e do meio sobre a conduta dos mesmos atores racionais.

O enfrentamento da corrupcdo, por sua vez, pode ser sintetizado
em trés estratégias distintas e complementares: (i) promocéo de valores
éticos e morais; (ii) medidas preventivas que visam impedir a
consumacdo dos atos ilicitos; e (iii) mecanismos repressivos, de punicdo
aos infratores e recuperacdo dos eventuais prejuizos causados ao erario.
A funcionalidade do programa de compliance no combate & corrupcao
depende da conjugacdo de ambas as abordagens (econémica e
socioldgica) na estruturacdo de cada uma das trés linhas de atuacdo. N&do
se trata, pois, de uma estratégia concentrada apenas no viés econdémico
ou nos estimulos morais. Ao contrario, a proposi¢do é de que a
abordagem majoritariamente pragmatica (econdémica) considere o
impacto dos valores culturais no calculo racional dos agentes.

B3 A tipificacdo ndo se confunde com a ideia de corrupgéo privada porque,
embora ndo exija a presenca de um agente publico, pressupde a malversacdo do
interesse publico em prol de interesses privados.
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2.1.1 Abordagem econdmica do fendmeno da corrupgao: a teoria da escolha
racional e os sistemas de incentivo

A teoria da escolha racional traduz o paradigma classico da
economia em relacdo ao comportamento esperado dos agentes
econdmicos™®. O ponto de partida da teoria consiste na concepcéo de
gue os atores racionais buscam satisfazer suas ambigdes individuais e,
portanto, agem de forma auto-interessada, sob o efeito de incentivos
distintos'®. De acordo com o modelo da escolha racional os individuos:
(i) buscam maximizar o seu bem-estar, em face das preferéncias
individuais e dos recursos limitados de que dispdem™; (ii) operam de
forma racional e, portanto, consciente’’; e (iii) respondem a incentivos™.

A referéncia & escolha racional n4o se propde a uma anélise contextualizada
nem a uma descri¢do minuciosa da teoria. A utilizagdo dos postulados centrais
da teoria racional é empregada com o intuito de assentar as bases teéricas que
possibilitardo, no curso do trabalho, avaliar a influéncia dos instrumentos que
compdem o programa de compliance no comportamento dos individuos.
Considera-se, portanto, sem a pretensdo de descrever 0s comportamentos
individuais com exatiddo, que, na média, os sujeitos se comportam de forma
racional. A escolha da teoria para a analise dos programas de compliance
justifica-se pelo fato de ser capaz de propor resultados para casos futuros (de
incerteza) e ndo apenas analisar cenarios baseados no histérico do
comportamento dos atores. Para informagBes sobre as critivas & teoria da
escolha racional ver: SEN, Armatya K. Rational fools: a critique of the
behavioral foundations of economic theory. Philosophy & Public Affairs, v. 6,
n. 4, 1977, pp. 317-344; SEARLE, John R. Rationality in action. Cambridge:
The Mit Press, 2011.

> FILGUEIRAS, Fernando. Notas criticas sobre o conceito de corrupcéo:
um debate com juristas, soci6logos e economistas. Revista de Informacéo
Legislativa, v. 164, out./dez., 2004, p. 138.

1® Sem descurar do inexoréavel grau de subjetividade, os economistas assumem
as preferéncias individuais como valores exdgenos, o que significa que sdo
determinantes apenas fora do calculo econdmico. COOTER, Robert; ULEN,
Thomas. Law and economics. 6 ed. Boston: Addison-Wesley, 2016, p. 19. A
teoria da escolha racional ampara-se no comportamento consciente e abstrato
dos individuos que buscam a maximizacdo de suas preferéncais, pouco
importando os motivos ou gostos pessoais do agente, mas apenas 0 seu padrao
de conduta.

7 Significa que os atores sdo capazes de ranquear suas preferéncias individuais
dentre um conjunto de escolhas possiveis. Idem, p. 18. A ideia da consciéncia e
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A racionalidade, segundo a definicdo tedrica, permite que o sujeito
escolha, dentro de uma gama limitada de opcGes, aquela capaz de
minimizar 0s custos e potencializar os beneficios subjacentes ao
resultado pretendido, maximimizando os meios para a sua realizacao™.
A relevancia da racionalidade na andlise do direito — e, mais
especificamente, no campo da criminologia — tomou forma com a
publicacdo do artigo “Crime and Punishment: an Economic Approach”,
de autoria de Gary Becker — Nobel em economia em 1992%. De acordo
com a abordagem proposta pelo autor, a chave para a compreensao da
conduta delituosa estd em assumir que os agentes cometem infragdes
apenas se 0s beneficios potenciais do ato ilicito superarem 0s riscos
decorrentes de uma eventual puni¢do. Uma politica baseada na escolha
racional opera, pois, por meio de um conjunto de incentivos e sangdes,

racionalidade é calcada na adequagdo entre meios e fins e ndo no julgamento
sobre a licitude ou aceitabilidade do objetivo almejado.

¥ 0 modelo da escolha racional “supde que os humanos escolherdo, sempre,
entre as opgdes disponiveis, aquela que lhes ofereca a maior satisfagdo”.
MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise econémica do Direito. 2°
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 31.

¥ FEREJOHN, John; PASQUINO, Pasquale. A teoria da escolha racional na
ciéncia politica: conceitos de racionalidade em teoria politica. Revista
brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 16, n. 45, p. 5-24, fev. 2001; O
postulado fundamental ¢ de que “os tomadores de decisdo sdo racionalmente
autointeressados”. COOTER; ULEN, 2016, p. 50, traducdo livre.

% BECKER, Gary S. Crime and punishment: an economic approach. The
Journal of Political Economy, v. 76, n. 2, 1968, p. 169-217. Segundo o autor,
a analise do crime ¢ uma “generalizacdo da analise econdmica dos danos
externos [externalidades] e deseconomias. Analiticamente, a generalizagdo
consiste na introdugdo de custos de deteccdo e condenacgdo, 0 que torna a
probabilidade de deteccdo e condenagdo varidveis importantes na tomada de
decisdo, e no tratamento da punigdo por meio da prisdo e de outros métodos,
assim como o pagamento de multas”. Idem, p. 201, traduggo livre. O artigo
enfatiza a funcdo da pena de multa como forma de dissuadir o potencial
criminoso e neutralizar os efeitos do ato ilicito, ressarcindo a vitima sem
acrescer custos excessivos a sociedade, o que € inerente as penas preventivas de
liberdade. Ao antever as criticas de que a imposicdo de multa poderia resultar
numa espécie de precificagdo do delito, o autor parte da premissa de que a pena
restritiva de liberdade segue 0 mesmo principio, diferindo apenas na unidade de
medida: tempo (de prisdo) ou dinheiro.
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assumindo que os individuos poderdo alterar o seu comEortamento de
acordo com o resultado do célculo dos custos e beneficios™'.

A aplicacdo da racionalidade no estudo da corrupgdo — sob 0
viés juridico — encontra-se intimamente ligada aos conceitos de:
maximizacdo dos resultados; incentivos e riscos. A ideia de
maximizacdo dos resultados é indissocidvel do objetivo almejado pelo
sujeito e, na acepcao econdmica classica, dos interesses individuais. O
sujeito elege os meios mais eficientes para a obtencdo dos resultados
pretendidos”. O agente racional ird “inventariar os resultados desejados
(valores), identificar as agbes que podem ser tomadas na busca (op¢6es);
determinar em que medida cada acdo contribui para o resultado desejado
e a que custo (valorizagdo) e adotar aquela que contribui mais™? para a
realizacdo de seus interesses.

Retomando o ponto de vistas da corrupgdo publica, 0 modelo
racional presumiria que o agente racional investido de poder ndo age
com vistas ao interesse publico, mas buscando seus interesses
particulares, abusando, portanto, do poder que lhe foi confiado. O
empresario, por outro lado, seria visto como rent-seeker, tendente a
optar pela pratica de atos de corrupgdo quando julgar “qzue 0s provaveis
beneficios por cometer um ato ilicito superam os custos™”.

21 Os pressupostos da teoria da escolha racional ndo devem ser interpretados de
forma absoluta: ao contrério, é preciso ter em mente que os individuos podem
optar por escolhas irracionais.

2 0O conceito de eficiéncia, subjacente & maximizacdo dos resultados, é
fundamental no &mbito da teoria da escolha racional. O resultado eficiente
pressupde que (i) ndo seja possivel verificar o mesmo rendimento usando
uma combinagdo de insumos de custo mais baixo; e (ii) ndo seja possivel
constatar um rendimento superior com a mesma combinacdo de insumos.
COOTER; ULEN, 2016, p. 13.

2 MACKAAY; ROUSSEAU, 2015, p. 31.

 ZURBRIGGEN, Cristina. Empresérios e redes rentistas. In: AVRITZER,
Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa
Maria Murgel. Corrupcéo: ensaios e criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 433. Os exemplos sdo interminaveis: “As empresas se envolvem em
diferentes tipos de corrupgdo. Podem pagar propinas ao chefe de Estado para
obter preferéncia em projetos importantes; pagar o Legislativo para influenciar a
lei em seu favor; subornar oficiais e burocratas para obter vantagens internas em
licitagBes puUblicas ou para esquivar-se de taxas e regulamentos; e pagar o
Judiciario e os aplicadores da lei para evitar punigdes”. ROSE-ACKERMAN;
PALIFKA, 2016, p. 14, traducdo livre.
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A busca pela maximizagdo dos resultados, sob a perspectiva
classica, é limitada apenas pelas circunstancias impostas ao agente —
comumente reduzidas aos incentivos e riscos que compdem o célculo
racional”®. Os incentivos para que o sujeito pratique um ato de
corrupcdo podem ser traduzidos (i) na tentagdo que circunda a obtencédo
da vantagem indevida; ou (ii) nas pressfes para a realizagdo da conduta
ilicita. Significa, noutros termos, que 0s agentes podem ser
condicionados a atuar de forma desonesta porque acreditam que podem
obter beneficios — tentacdo — ou porque ndo anteveem outra opcao —
presséo.

Os custos — ou riscos — da pratica do ato ilicito referem-se
essencialmente (i) as chances de detec¢do da infracdo, diretamente
ligadas aos mecanismos de fiscalizacdo e a probabilidade de se
identificar condutas vedadas; (ii) a gravidade da penalidade respectiva; e
(iii) & certeza da sancéo, ou seja, ao grau de efetividade do mecanismo
punitivo: se, detectado o ilicito, a sancdo é de fato aplicada ou se fica
restrita ao plano da ameaca®.

Assim, quanto maiores as chances de deteccdo e punicdo, pior é
o resultado do célculo dos custos e beneficios relacionados a fraude. O
raciocinio é sintetizado no seguinte excerto:

Se a possibilidade de deteccdo e de castigo € alta,
a oferta ou a demanda por suborno pode cair a
zero. [...] A expectativa de custo do suborno é
igual & probabilidade de se ser pego multiplicada
pela probabilidade de se ser condenado
multiplicada pelo castigo imposto. O corruptor ou

% 0 que se pretende dizer com o termo “perspectiva classica” é que, de acordo
com essa abordagem, a escolha racional ndo leva em consideracdo os
condicionantes morais e 0s apectos socio-culturais cultivados no meio em que o
sujeito se encontra inserido. Justamente por isso, ha quem defenda, ao contrério
do que se propde no presente trabalho, que “o modelo da escolha racional pode
ser oposto ao do ‘Homo sociologicus’ [...] ser um humano cujo comportamento
é regido por normas ou regras”. MACKAAY; ROUSSEAU, 2015, p. 32.

% A adverténcia remonta as origens da criminologia e & proposi¢do de que “o
rigor do suplicio ndo é o que previne os delitos com maior seguranga, porém a
certeza da punigdo [...]. A perspectiva do castigo moderado, porém inflexivel,
provocard sempre uma impressdo mais forte do que o vago temor de um
suplicio horrendo, em relagdo ao qual aparece alguma esperanca de
impunidade”. BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Sdo Paulo: Editora
Martin Claret, 2007, p. 64.
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agente publico isento de riscos compara essa
expectativa de custo com a expectativa de
beneficio, e s6 age corruptamente se o saldo for
positiv027.

Por decorréncia logica, se forem tidas como constantes as
variaveis honestidade e integridade, a dimenséo e a incidéncia do ato de
corrupcdo “sdo determinadas pelo nivel geral de beneficios disponiveis
pelos poderes discricionarios das autoridades, pelo risco das transagdes
corruptas e Eelo relativo poder de negociacdo do corruptor e do
corrompido”®. A proposicdo enfatiza sobremodo a condicdo do agente
publico. Logo, para avaliar o comportamento dos agentes privados
devem ser incluidos no conjunto de custos e beneficios que comp&em o
calculo racional os possiveis efeitos a reputacdo e a imagem, tanto da
pessoa fisica, quanto da pessoa juridica, uma vez que eventuais sangdes
— civeis ou penais — encontram-se abarcadas no mencionado “risco das
transagdes corruptas”.

Em estudo intitulado “A mao invisivel da reputacdo nas
empresas: suborno, escolha racional e san¢des de mercado™®, foram
analisados relatérios financeiros em que empresas acusadas de fraude
apresentaram declinio nos valores de mercado desde o momento em que
a noticia foi divulgada. Os resultados apontaram que, embora a reacdo

?’ ROSE-ACKERMAN, 2002, p. 72.

% 1dem, p. 70.

»® SAMPATH, Vijay S.; GARDBERG, Naomi A.; RAHMAN, Noushi.
Corporate Reputation’s Invisible Hand: Bribery, Rational Choice and Market
Penalties. Journal of Business Ethics, jul. 2016. No mesmo sentido, Bruno
Maeda adverte que, especialmente no ambito do FCPA, “noticias envolvendo
préticas de corrupgdo causam sérios danos a reputacdo das empresas. A simples
comunicacdo ao mercado de que uma empresa esta em processo de investigagdo
ou colaborando com as autoridades na apuragdo de possiveis violagdes de
legislag@o anticorrupgdo gera efeitos imediatos no valor das agdes da empresa”.
O autor cita o0 caso do Wal-Mart que, em abril de 2012, “imediatamente apds a
divulgacdo de possiveis violagGes de legislagdes anticorrup¢do por condutas
ocorridas no México, as a¢des da empresa sofreram queda de aproximadamente
5% nos Estados Unidos”. MAEDA, Bruno Carneiro. Programas de Compliance
Anticorrupcdo: importancia e elementos essenciais. In: DEL DEBBIO,
Alessandra; MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva
(coord.) Temas de anticorrupcdo e compliance. Rio de Janeiro: Elsevier,
2013, p. 169.
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do mercado mudasse conforme as caracteristicas da fraude®, os efeitos
eram ainda mais sensiveis nas empresas sem mecanismos de compliance
e governanga corporativa, o que indicaria que tais organiza¢Ges nédo
seriam capazes de proteger os interesses de seus investidores™.

A conclusdo foi de que para cada U$ 1,00 despendido em
penalidades decorrentes de uma acusacdo de suborno, apenas U$ 0,18
representariam penalidades de ordem legal, sendo o restante referente a
perda reputacional, sobretudo a saida em massa de investidores. A “méo
invisivel do mercado”, segundo os autores, “penaliza as empresas em
cerca de 4,5 mais que a mao invisivel dos o6rgdos de controle”®. As
reacGes do mercado acionario acabam, sob essa perspectiva, sendo mais
eficazes do que as penalidades impostas pelos érgdos de controle.

Ainda sob o viés econdmico, além da reacdo dos acionistas,
alguns dos principais efeitos da perda de capital reputacional consistem
na diminuicdo da atratividade para captar novos talentos, potencial
perda de gerentes e diretores experientes, e na deser¢do em massa de
clientes®. Por esse motivo, os prejuizos & reputacéo da empresa perante
0 mercado e, consequentemente, a diminuigdo dos postos de trabalho —
traduzida, no campo individual, na perda do emprego — podem constituir

% As principais variaveis utilizadas foram: a fraude ter sido praticada em
jurisdicdo estrangeira e o envolvimento de administradores ou membros do
conselho.

3L Além disso, os autores alertam que no célculo racional dos gerentes de
grandes empresas, o risco da fraude pode ser inferior aos potenciais beneficios
quando tais agentes (i) estiverem pressionados a apresentar resultados; (ii)
estiverem confiantes de que as penalidades pecunidrias decorrentes do ilicito
podem ser cobertas pelo caixa da empresa; (iii) acreditarem que podem ludibriar
a fiscalizacdo, diminuindo as chances de quaisquer consequéncias negativas
indiretas da ilegalidade.

> SAMPATH; GARDBERG, 2016.

% A cena brasileira atual é bastante propicia a analise dos efeitos do
envolvimento em escandalos de corrupgéo na reputacdo das empresas, a0 menos
num primeiro momento. Evidentemente que a organizagdo ndo recebe sentenca
de “morte”, mesmo porque a memoria coletiva tem-se mostrado bastante fraca.
A empresa pode, é bem verdade, reestruturar-se e reconquistar altos niveis de
confianca. Mas é dificil antever um cenario em que ndo permaneca um estigma,
ainda que muito sutil.
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fortes incentivos para que os agentes racionais obedecam as diretrizes
pré-estabelecidas®.

Deve-se considerar, ainda sob a perspectiva da racionalidade, o
nivel de autonomia e independéncia do agente privado que, em nome da
empresa, pode vir a usar subterflgios para obter beneficios ilegais
perante o Poder Publico®. Em outras palavras, se na estrutura
organizacional de uma empresa que costuma participar de processos
licitatorios os funcionarios responsaveis pelo contato direto com o0s
agentes publicos ndo forem fiscalizados, ndo estiverem obrigados a
registrar a sua atuacdo e reportar irregularidades que venham ao seu
conhecimento, 0s riscos — e, por consequéncia, 0s custos — de uma
conduta corrupta serdo preocupantemente baixos, 0 que aumenta as suas
chances de incidéncia.

Na linha do exposto, Susan Rose-Ackerman adverte sobre a
necessidade de que as sangBes estejam atreladas aos “beneficios
marginais das propinas recebidas”. Vale dizer: as penalidades devem
aumentar proporcionalmente a gravidade da conduta perpetrada®. Sem
descurar da necessidade de fiscalizacdo e responsabilizagdo por todo
tipo de desvio, a autora destaca a relevancia da ponderagao entre a pena
e a irregularidade cometida

Leopoldo Pagotto chama atencdo para a importancia da
recuperacgdo dos ativos — desviados ou subtraidos — nos mecanismos de
combate a corrupcao, o que reduziria consideravelmente os incentivos
postos a disposi¢do do agente. Segundo o autor € possivel afirmar que
“na contabilidade motivadora dos jogadores corruptos, a manutencdo
das vantagens financeiras obtidas é um dos objetivos principais, mesmo

% Entre as indUstrias ja existem evidéncias de que o objetivo principal dos
programas de compliance é proteger a reputacdo da empresa. MARTIN,
Susan Lorde. Compliance Officers: more jobs, more responsability, more
liability. Notre Dame Journal of Law Ethics & Public Policy, v. 29, n. 1,
p. 169-198, 2015. p. 184.

®> O entendimento é corroborado pela constatacdo de Susan Rose-Ackerman e
Bonnie Palifka de que a policia exerce um servico extremamente propenso a
corrupcdo, porque os policiais atuam de forma relativamente isolada e sem
supervisdo direta sobre as suas atividades, ou seja: monopolizando o poder,
podem exercé-lo discretamente, reduzindo suas chances de responsabilizagdo.
ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016, p. 81.

% ROSE-ACKERMAN, 2002, p. 83.
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quando os criminosos sdo detectados e punidos”37. A certeza da perda

do patrimdnio a partir da restituicdo do proveito econémico obtido pelo
agente corrupto — eventualmente associada a pena de multa — deve, pois,
ser fortemente considerada nas estratégias de combate & corrupcao™®.

Como corolério da racionalidade, presume-se que 0s agentes
racionais tendem a concordar apenas com as regras que entendam
logicamente como obrigatérias®®. Nao faz sentido que os agentes
formalmente aquiescam com os padrdes de conduta estabelecidos se, no
momento em que forem demandados, ndo encontrarem racionalidade no
seu cumprimento. Consequentemente, para que uma politica baseada na
escolha racional seja capaz de produzir alguma mudanca
comportamental, é imprescindivel que as imposicBes sejam
minimamente condizentes com os costumes e valores dos agentes ou de
determinada sociedade®. Caso contrério, corre-se o risco de produzir
injusticas e comprometer a eficécia da medida®’.

Por tradicdo, o combate a corrupcao enfatiza o viés repressivo,
voltado ao sancionamento dos atos ilicitos. No cenario brasileiro, objeto
do presente estudo, a regra tem sido tomar o efeito pela causa®. Por

¥ PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Esforcos globais anticorrupcio e
seus reflexos no Brasil. In: DEL DEBBIO, Alessandra; MAEDA, Bruno
Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva (coord.) Temas de anticorrupcéo
e compliance. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 37.

% 0 entendimento pode ser justificado nas propostas de Gary Becker no sentido
de que a sancéo prevista para os delitos deve onerar financeiramente o potencial
infrator. BECKER, 1968, p. 209.

% FRANCES-GOMEZ, Pedro; DEL RIO, Ariel. Stakeholder’s Preference
and Rational Compliance: A Comment on Sacconi’s “CSR as a Model for
Extended Corporate Governance II: Compliance, Reputation and
Reciprocity”. Journal of Business Ethics, v. 82, pp. 59-76, set., 2008.

“* E importante haver compatibilidade entre as restricdes formais e informais
(culturalmente derivadas), ainda que a garantia de tal harmonizagdo implique
padrGes menos ambiciosos de comportamento — ou seja, que ndo se exija tanto
dos agentes envolvidos —, sob pena de inocuidade das diretrizes formais.
NORTH, Douglass C. Institutions, Institutional Change and Economic
Performance. Nova lorque: Cambrigde University Press, 1990, p. 45.

* STEWART, Jenny. Rational choice theory, public policy and the liberal
state. Policy Sciences, v. 26, n. 4, pp. 317-330, nov. 1993, p. 319.

*2 Quando se diz “no cenério brasileiro” ndo se propde uma comparagdo com 0s
ordenamentos estrangeiros, dizendo que apenas no Brasil verifica-se essa
situacdo ou que em um ou outro pais a realidade seria distinta: apenas se
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corolario, proliferam leis que restringem a liberdade dos contratantes e
aumentam as medidas punitivas dos agentes envolvidos em contratacdes
publicas, concentrando esforcos no combate dos efeitos, dos resultados
da corrupcéo, sem atentar para a sua causa*’. Ocorre que as medidas
repressivas, “por se caracterizarem pela prevaléncia do efeito
intimidativo, ndo s8o os instrumentos mais adequados para evitar
efetivamente que a pratica de novos atos de corrup¢do venha a se
repetir”45.

limitao objeto de estudo, uma vez que o panorama da corrupcdo e da
contratagdo publica dos demais paises ndo foi abordado neste trabalho.

* Segundo Affonso Ghizzo Neto “a corrupgio ndo ¢ uma causa, mas sim efeito
de incorporagdes pelos individuos e, consequentemente, pelas institui¢fes
publicas e privadas, das expectativas negativas futuras”. GHIZZO NETO,
Affonso. O combate a corrupgdo e a educagdo como instrumento de agdo
coletiva. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ARAUJO, Glaucio
Roberto Brittes de; LIVIANU, Roberto; PASCOLATI JUNIOR, Ulisses
Augusto (coords.). 48 visdes sobre corrupg¢do. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016,
p. 30

* Como adverte Margal Justen Filho, “as solugdes cogitadas sdo a substitui¢ao
dos governantes, a exarcebagdo das punicOes e a substituicdo da Lei de
Licitacbes. Todas essas providéncias ja foram tentadas no passado, ndo deram
resultado e possivelmente ndo produzirdo a alteragdo do atual cenario”.
JUSTEN FILHO, Marcal. Corrupgdo e contratacdo administrativa: a
necessidade de reformulagdo do modelo juridico brasileiro. Revista Zénite —
Informativo de Licitagdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 258, ago.
2015. Citam-se, a titulo exemplificativo, as “10 Medidas Anticorrupgdo”
propostas pelo Ministério Publico Federal de caréater fortemente punitivista e, de
acordo com os especialistas, “sem muitos olhos para a Constitui¢do da
Repuiblica e mormente, nela, para as clausulas pétreas”. COUTINHO, Jacinto
Nelson de Miranda. MPF: As 10 medidas contra a corrupgdo sdo s6 ousadas?
Boletim IBCCRIM, S&o Paulo, n. 277, dez. 2015. O resumo das medidas pode
ser consultado em sitio eletrdnico proprio. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL. As 10 medidas contra a corrupg¢do: propostas do Ministério
Puablico Federal para o combate a corrupcdo e a impunidade.

** GHIZZO NETO, Affonso. Corrupgéo, Estado Democrético de Direito e
Educacgdo. 2008. 290 f. Dissertacdo (Mestrado) - Programa de P6s-Graduacao
em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Santa Catarina, 2008, p.
253. O autor, promotor catarinense, foi o responsavel pela criagdo do projeto “O
que vocé tem a ver com a ver com a corrupgdo?” que atualmente ¢ conduzido,
em ambito nacional, pelo Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais dos
Estados e da Unido (CNPG) e pela Associagdo Nacional dos Membros do
Ministério Piblico (CONAMP). Segundo o autor, “ganharam terreno os novos
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Diante de tal percepcdo, verifica-se uma gradativa mudanca de
foco: da repressdo dos crimes contra a Administragdo Publica as
estratégias preventivas, que conferem destaque as escolhas racionais e
ao sistema de incentivos. A énfase nas medidas preventivas concentra a
analise na reduc¢do dos incentivos implicitos nas transacdes corruptas e
ndo apenas nos mecanismos de controle e sangédo posteriores. Com base
no enunciado de que “quando se trata de corrupcdo, a melhor solucgao é
a prevengdo™®, conclui-se que os esforcos repressivos ndo seréo
eficientes se o sistema de incentivos subjacente ao ato de corrupg¢do néo
for alterado e, sobretudo, se as recompensas que encorajam a pratica do
ato (payoffs) ndo forem reduzidas®’.

Por fim, é importante esclarecer que o envolvimento de uma
empresa em casos de corrupcdo ndo decorre necessariamente de um
calculo puramente racional em que os custos referentes ao risco de ser
penalizada sdo inferiores aos beneficios que podem ser obtidos nos
contratos firmados em esquemas de corrupcdo. A teoria da escolha
racional, em sua acepcdo classica, ndo fornece, isoladamente,
mecanismos suficientes para sustentar uma estratégia de combate a
corrupcdo. A racionalidade ¢ influenciada por juizos morais —
individuais e coletivos — e, consequentemente, pelos valores cultivados
no &mbito de cada sociedade.

No ambito das estruturas empresariais, Hess adverte que “a
pratica de pagamentos corruptos pode ser incorporada na cultura de uma
empresa de forma gradual ao longo do tempo, devido a varias pressdes
organizacionais, incentivos e racionaliza¢des™. Ainda segundo o autor,
“isso cria um problema adicional, porque, a menos que a corporagio
busque medidas para mudar a cultura da organizagéo — em vez de fazer
mudangas técnicas em um programa de conformidade [compliance] — a

métodos de combate a corrup¢do focados numa atuacdo de cunho preventivo,
que propagam 0 engajamento conjunto do poder publico e da sociedade civil
organizada”. Idem.

“ JUSTEN FILHO, 2015.

4" Por esse motivo, segundo Susan Rose-Ackerman e Bonnie Palifka, o primeiro
objetivo das reformas voltadas ao combate a corrupgdo deve ser “reduzir os
incentivos inerentes ao envolvimento em corrupgdo ex ante, e ndo acirrar 0s
sitemas de controle ex post”. ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016, p. 38,
traducado livre.

* HESS, David. Catalyzing corporate commitment to combating corruption.
Journal of business ethics. v. 88, pp 781-790, out. 2009, p. 783.
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corporagdo provavelmente voltara a realizar pagamentos injustificados
logo apos ter sido punida pelo governo”49.

Dai a necessidade de, inclusive sob a perspectiva econémica da
escolha racional, a estratégia de enfrentamento dos atos de corrup¢édo
levar em consideragdo os valores e a cultura cultivados no &mago de
determinada sociedade para a modificacdo do conjunto de incentivos a
disposi¢do dos agentes racionais, 0 que denota a complementariedade
das abordagens econémica e socioldgica do fenémeno da corrupgéo. Em
sintese: a proposta do presente trabalho ndo se desenvolve com base
uma teoria pura da escolha racional®®. Pelo contrério, identifica a
necessidade de que os aspectos socioculturais sejam sopesados com
parte integrante do conjunto de incentivos que compde o calculo dos
agentes racionais.

2.1.2 Abordagem sociol6gica: a importancia dos valores socioculturais

A perspectiva socioldgica do conceito de corrupgao proposta no
presente trabalho contextualiza o fendmeno com base nos valores, nos
costumes e na cultura dominante em dado ambiente. Sob o aspecto
sociolégico, portanto, os padrbes de comportamento - e,
consequentemente, a incidéncia da corrupcdo —  seriam
determinantemente impactados pelos valores culturais cultivados no seio
de cada sociedade®. A proposta, nesse ponto especifico, vale-se de
alguns dos postulados da economia comportamental (behavioral

** Idem. No mesmo sentido, Susan Rose-Ackerman e Bonnie Palifka advertem
que, se ndo forem reduzidos os incentivos para a pratica do ato de corrupcao, “a
eliminag@o de um conjunto de ‘magas podres’ levara em breve a criagdo de um
novo grupo de agentes publicos corruptos e pagadores privados de propina”.
ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016, p. 38, tradug&o livre.

% Traduzida na perspectiva classica que refuta a influéncia do meio social sobre
a atuacdo do agente racional. MACKAAY; ROUSSEAU, 2015, p. 32.

*! Os resultados dos estudos empiricos empreendidos por Muel Kaptein indicam
que a cultura de uma organizacdo € determinante para condicionar o
comportamento dos seus colaboradores. KAPTEIN, Muel. Understanding
unethical behavior by unraveling ethical culture. Human relations. -
Thousand Oaks, Calif. [u.a.] Vol. 64. 2011, 6, p. 843-869.
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economics), com o escopo de enfatizar a influéncia do meio social no
conjunto de incentivos que compde o calculo dos agentes™.

O desenvolvimento da economia comportamental costuma ser
atribuido a pesquisa empirica conduzida por Amos Tversky e Daniel
Kahneman — Nobel em economia em 2002 — no trabalho “Prospect
theory: An analysis of decision under risk” com o intuito de analisar as
limitacbes da teoria da escolha racional®. A proposta dos autores
concentra-se na ideia de que a racionalidade humana é limitada pela
tendéncia em confiar em atalhos cognitivos™, o que acaba resultando em
decisdes ineficientes — e, portanto, irracionais sob a perspectiva classica.
O entendimento sintetizado € de que o0 processo decisorio,
pretensamente racional, é limitado pelos fatores — internos e externos® —
gue compBem os mencionados atalhos cognitivos, que abarcam,

%2 Ressalva-se, uma vez mais, que embora ndo se pretenda explorar em detalhes
as diversas facetas, criticas e implicagbes da economia comportamental, a
assuncdo de alguns dos seus pressupostos basilares é fundamental ao
desenvolvimento do trabalho.

% KAHNEMAN, Daniel; TVERSKY, Amos. Prospect theory: An analysis of
decision under risk. Econometrica. 47 (2), p. 263-291, 1979; DALMARCO,
Arthur Rodrigues. Regulagdo energética: sustentabilidade e inovagdo nos
ambientes regulatérios brasileiro e estadunidense. 2017, 244 f. Dissertacdo
(Mestrado) - Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Universidade Federal de
Santa Catarina, Santa Catarina, 2017, p. 44.

* 0 que aqui se convenciou chamar de “atalhos cognitivos” é normalmente
referenciado pela doutrina especializada pelos termos heuristica e vieses
cognitivos. Ambos descrevem, de forma simplificada, vicios de julgamento
decorrentes de juizos calcados em probabilidades — “achismos” — ou seja
quando o sujeito ndo tem muita certeza sobre as consequéncias de suas escolhas
e decide estimando as probabilidades, com base em padres cognitivos,
traduzidos nas experiéncias pretéritas e nas percepgdes interiorizadas no seu
subconsciente. Segundo Samson, as heuristicas seriam os “atalhos cognitivos”
enquanto os vieses seria os “erros sistematicos” que podemos cometer enquanto
tomamos decisdes. SAMSON, Alain. Introducdo a economia comportamental e
experimental. In: AVILA, Flavia; BIANCHI, Ana Maria (Org.). Guia de
economia comportamental e experimental. Séo Paulo:
Economiacomportamental.org, 2015, p. 31. Embora ndo se descure da
importancia da diferenciacdo para o estudo aprofundado da teoria, para fins do
presente trabalho o importante € que ambos os “atalhos cognitivos” limitam a
racionalidade dos atores na medida em que impactam diretamente na sua
interpretacdo sobre os custos e beneficios de determinada conduta.

* Do ponto de vista individual.
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inclusive, os valores e costumes cultivados no &mbito de cada
sociedade.

Dentre o0s possiveis atalhos cognitivos, destaca-se, pela
pertinéncia tematica com o fendmeno da corrupcéo, o papel da imitagéo,
gue consiste em reproduzir padrfes de comportamento de terceiros
quando o sujeito percebe que “aqueles comportamentos e escolhas sdo
razoavelmente bem-sucedidos em face dos objetivos pretendidos, e que
é menos custoso imita-los do que buscar novas alternativas™®. Com
definicdo similar, a disponibilidade, enquanto atalho cognitivo,
influencia o individuo a avaliar “a probabilidade de risco de um
acontecimento [ou de uma conduta] com fundamento nos exemplos
mais ativos na memoria humana, independentemente de a conclusdo
extraida a partir deles ndo se comprovar estatisticamente”’.

O importante, para fins deste trabalho, € que os atalhos
cognitivos podem ser diretamente condicionados por influéncias
externas™. A atuagdo das normas sociais é “explicitada em virtude da
influéncia exercida pela percepcdo do comportamento de outras pessoas
no processo de tomada de decisdo”. O raciocinio é de que a percepcao
das normas sociais pode ter impacto direto na conduta individual, na
medida em que o0s agentes se importam com a sua reputacdo e amoldam-
se aos valores cultivados no meio social®.

Segundo Sunstein, “em alguns contextos, as normas sociais
podem ajudar a criar um fendmeno de compliance sem coagdo — como,
por exemplo, quando as pessoas cumprem as leis que proibem fumar

% CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisdo tributaria. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 77.

" COSTA, Natalia Lacerda Macedo. “Nudge” como abordagem regulatoria de
prevencdo a corrupgdo publica no Brasil. Revista de Informacéo Legislativa:
RIL, V. 54, N. 214, P. 91-111, abr./jun., 2017, p. 97. Assim, “uma pessoa pode
considerar investimentos em previdéncia privada muito arriscados porque se
lembra de um parente que perdeu a maior parte de suas economias para a
aposentadoria na recessdo recente”. SAMSON, 2015, p. 32.

% Os resultados empiricos mais comuns revelam-se no ambito das estratégias de
marketing referentes as transacfes consumeiristas. SAMSON, 2015, p. 32.
Entretanto, ndo se vislumbra 6bice a aplicacdo da mesma estratégia nos esforgos
de combate a corrupcgéo.

% COSTA, 2017, p. 98.

® SUNSTEIN, Cass R. Nudges.gov: behavioral economics and regulation. In:
ZAMIR, Eyal; TEICHMAN, Doron (Ed.). Oxford handbook of behavioral
economics and the law. New York: Oxford University Press, 2013, p. 723.
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dentro de locais fechados™. As estratégias anticorrupcéo devem, pois,

considerar o impacto do meio no comportamento individual e investir
em mecanismos que influenciem e simplifiguem o processo de tomada
de decisbes, condicionando os atalhos cognitivos a mitigacéo do risco de
envolvimento em condutas ilicitas.

Os postulados da economia comportamental auxiliam na analise
dos graus de reprovabilidade dos atos de corrupgdo, que, a partir desse
critério, podem ser classificadas em diferentes “tons”. Assim, as
condutas legalmente tipificadas como atos de corrupcéo podem ser: (i)
rechagadas pela sociedade, em sinergia com a norma legal vigente, o
que caracterizaria a chamada “corrupg¢do negra”; (ii) aceitas pela
populacdo, que ndo concorda inteiramente com a sua tipificacdo e
san¢do legal — como ocorre no Brasil, de forma quase unanime, com o
contrabando e a pirataria —, configurando a corrupgdo branca; e (iii)
objeto de discordancia entre parcelas da sociedade, quando uma parte
quer ver a conduta punida e outra parte ndo, o que distinguiria a
chamada corrupcéo cinza, que tem seus exemplos mais emblematicos na
descriminalizagdo do uso de drogas e na legalizacdo do aborto. A
conclusdo é de que ainda que tais condutas ndo sejam tipificadas como
atos de corrup¢ao, “a corrupcao, contudo, é que permite que elas sejam
praticadas”, através do pagamento de subornos e propinas6

A diferenciagdo dos “tons de corrupcdo” corrobora as
descobertas da economia comportamental, segundo a qual o grau de
desonestidade depende, em grande medida, daquilo que é percebido pela
sociedade como flagrantemente desonesto. Justamente por isso, crimes
como contrabando e pirataria — enquadrados na chamada “corrupgao
branca” e relativamente tolerados pelo meio social — acabam sendo
praticados cotidianamente por toda sorte de pessoas, que ndo se sentem
nem mais nem menos desonestas por isso. Segundo Norberto Bobbio, ai
reside o valor da sancéo social. Em suas palavras:

Grande parte da coesdo de um grupo social é
devida a uniformidade de comportamentos,
provocada pela presenga de normas com sangdo
externa, isto é, normas cuja execugédo é garantida
pelas diversas respostas, mais ou menos enérgicas,
que o grupo social d& em caso de violagdo.
Afirma-se que a reacdo do grupo a violagdo das

51 1dem, traducso livre.
62 FILGUEIRAS, 2009; RIBAS JUNIOR, 2014, p. 71.
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normas que garantem sua coesdo ¢ um dos mais
eficazes meios de controle social. A presenca dos
outros com seus gostos, opinides, habitos &, na
vida de cada um de nds, pesarosa, as vezes
opressiva. Ha muitos comportamentos que nao
assumimos somente por temor do juizo que o0s
outros fardo de nés, e das consequéncias que
este juizo podera ter sobre nosso futuro®,

Portanto, a consolidacdo de um ambiente de alta reprovalidade a
transagcdes corruptas (aborgadem socioldgica), ao pOr em risco a
reputacdo do sujeito perante 0 grupo, traduz uma estratégia
potencializadora dos riscos e mitigadora dos beneficios considerados
pela teoria econdmica®.

A desonestidade tem sido o foco central dos estudos recentes de
Dan Atriely, expoente da economia comportamental®. O autor desafia
alguns dos pressupostos fundamentais da economia classica
notadamente as suposi¢des de que: (i) as pessoas seriam desonestas ou
corruptas por um simples calculo de custo-beneficio (como o modelo
proposto pela teoria da escolha racional); (ii) a corrupcdo seria uma
atitude deliberada de pessoas sem escrupulos; e, por fim, (iii) bastaria
aumentar a punicao e diminuir a impunidade para solucionar o problema
da corrupcao.

% BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. Bauru: Edipro, 2001, pp.
157-158.

% Nesse sentido, destacam-se os esforgos de Timothy Power e Jilio Gonzélez
para medir o efeito da cultura politica sobre o nivel de corrupcdo em
determinados paises®. Por meio da analise de dados da edicdo de 2000 da
Corruption Perception Index (produzida pela Transparéncia Internacional) e da
World Values Survey (pesquisa coordenada por Ronald Inglehart) os autores
demonstraram empiricamente que a cultura politica e o capital social exercem
tanta influéncia na percep¢do da populagdo sobre a corrupgdo quanto o
desenvolvimento econdmico e a estabilidade democréatica. POWER, Timothy;
GONZALEZ, Jalio. Cultura politica, capital social e percepgbes sobre
corrupcdo: uma investigacdo quantitativa em nivel mundial. Revista de
Sociologia Politica, Curitiba, n. 21, p. 51-69, nov., 2003.

% ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012.
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A proposta do autor é analisar o papel da irracionalidade nos
comportamentos desonestos®. Para tanto, sustenta que os individuos,
além das variaveis puramente econdmicas (custos-beneficios indicados
pela economia classica), adicionam ao processo de tomada de deciséo,
ainda que inconscientemente, sentimentos como honestidade e honra —
diretamente influenciados pelo viés sociolégico — tentando identificar as
situacBes em que é possivel beneficiar-se com a desonestidade sem
prejudicar a sua “autoimagem”67.

A pesquisa teve inicio com a seguinte pergunta: quantas
pessoas, dentro de um publico delimitado, haviam mentido desde o
inicio de 2014? Praticamente todos os entrevistados responderam
afirmativamente. Logo em seguida, questionadas se consideravam-se
honestas, as mesmas pessoas responderam que sim. Com base nesse
resultado, Dan Ariely propds-se a responder & seguinte indaga¢do: como
podem as pessoas, simultaneamente, considerar-se honestas e
reconhecer padrfes de desonestidade?

Os resultados da pesquisa sdo em grande parte reveladores e
sistematizam muitas impressdes do senso comum. Apenas a titulo
exemplificativo, o autor demonstra a existéncia de um atalho cognitivo
que consiste em justificar determinados comportamentos, sabidamente
ilegitimos, sem pdr em xeque o carater do individuo. E o que ocorre
guando se ultrapassa o limite de velocidade dentro da margem de 10%
tolerada ou quando ha uma parcial sonegacéo de tributos. O sujeito que
comete esses “pequenos” desvios tende a se justificar e, por consectario
légico, ndo enguadra a sua conduta como desonesta por considera-la
“inofensiva”.

Ainda segundo a pesquisa, algumas das justificativas mais
utilizadas para atenuar as condutas desonestas consistem no argumento
de que (i) “todos fazem o mesmo”®; (ii) a norma néo foi violada por
completo, mas apenas em parte; (iii) ninguém foi prejudicado ou, ao

% A proposta vai além do tradicional conceito de racionalidade limitada,
buscando identificar padrdes de comportamento irracionais.

S ARIELY, 2012, p. 25.

% Com base nessa constatacdo pode-se afirmar que “a incidéncia e a
persisténcia da corrupgdo aumentam, portanto, com o nimero de agentes
corruptos na economia”. DAMANIA, Richard; FREDRIKSSON, Per G.;
MANI, Muthukumara. The persistence of corruption and regulatory
compliance failures: theory and evidence. Public choice, v. 121, pp. 363-
390, 2004, tradugdo livre.
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revés, a conduta desviada traz beneficios a pessoa, empresa ou a um
determinado grupo. S&o estes os argumentos mais comumente utilizados
com o intuito de justificar, ou a0 menos amenizar, a gravidade das
condutas condenaveis. Ndo é preciso muito esfor¢co para identificar
semelhancas entre os resultados levantados pelo autor e as
“justificativas” comumente apresentadas pelos sujeitos denunciados por
corrupgéo.

O estudo também evidenciou que as pessoas tendem a
relativizar a imoralidade do ato quando ha certo distanciamento do
objeto. Por exemplo: o autor afirma que “podemos pegar um pouco de
papel sulfite do escritorio para usar na impressora de casa, mas seria
altamente improvavel que viéssemos a pegar R$ 3,50 do caixa, mesmo
que imediatamente utilizdssemos o dinheiro para comprar papel”®. A
conclusdo € de que com o crescente distanciamento — que pode ocorrer
por meio de manipulagdo de contas bancarias, acdes e derivativos, sem
falar nas modernas bitcoins — a tendéncia é que os individuos nédo
ruborizem com a adogdo de posturas desonestas que ndo abalariam a sua
autopercepgdo de integridade, consequéncia direta dos valores e padrfes
sociais’.

As constatacGes explicam, em alguma medida, os resultados de
pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Opinido Publica e
Estatistica (IBOPE) em 2006 com o objetivo de de “retratar a sociedade
brasileira no que diz respeito a ética, no contexto da crise politica
enfrentada pelo pais a partir das denuncias do ‘mensaldo’ e de corrupgao
na administracdo federal”’*. A pesquisa elencou vinte e seis condutas e

* ARIELY, 2012, p. 28.

® O autor demonstra preocupacdo diante do desuso do dinheiro em espécie:
“[...] a ideia que mais me preocupa ¢ que, quanto mais nossa sociedade deixar
de usar dinheiro em espécie, mais nossa bussola moral possa falhar. Se o fato de
ficar apenas um passo a mais distante do dinheiro aumenta a trapaca a tal ponto,
imagine o que pode acontecer se nos tornarmos uma sociedade que cada vez
menos utilize papel-moeda”. Idem, p. 29.

™" IBOPE. Corrupcédo na politica: eleitor vitima ou cimplice? 2006, p. 8. O
Instituto promove levantamento anuais com o intuito de identificar quais as
principais preocupagdes do eleitor brasileiro. A mais recente pesquisa,
divulgada pelo portal “O Globo” em 31.12.2017 apontou que, pela primeira vez
na histéria do pais, a corrupgao aparece como prioridade na agenda publica. G1
— GLOBO. Corrupcao é principal preocupacéo para 62% dos brasileiros,
mas denlncias podem ser coadjuvantes. 2017a. A pesquisa de 2006, no
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submeteu-as a apreciacdo de um grupo de pessoas, dividido em dois
grandes blocos: (i) o primeiro listava uma série de préaticas ilegais
passiveis de serem cometidas por pessoas comuns; (ii) 0 segundo trazia
uma lista de atos de corrupcao politica, que poderiam ser praticados pelo
cidaddo comum. Os resultados revelaram que 98% da populacdo comete
alguma ilegalidade cotidiana, concluindo que:

De um lado, os brasileiros demonstram ha anos
insatisfagdo e rejei¢do aos niveis de corrupgdo no
ambiente politico-governamental do nosso pais,
com agravamento em momentos de dendncias e
CPls. Por outro lado, parcela significativa do
eleitorado apresenta desvios de conduta ética em
seu dia-a-dia, sem notar qualquer relagdo com o
comportamento dos politicos que a representam72.

Os resultados remontam a natureza aparentemente intratavel da
corrupcdo que sustenta o entendimento de que a corrupgdo €
“universalmente desaprovada, mas universalmente prevalente” > Ao
que parece, em muitas oportunidades os individuos “ndo sdo capazes de
julgar o préprio comportamento. O ethos de corromper é tdo forte que
chega a cegar”™®. A capacidade de argumentar, aos demais ou na esfera
intima, leva o sujeito que pratica um ilicito a usar da retérica para se
justificar, na tentativa de atenuar e legitimar sua conduta imoral .

Por outro lado, os resultados levantados por Dan Ariely
demonstram que o cérebro humano geralmente apresenta respostas
muito intensas a uma conduta sabidamente desonesta. No entanto, a
medida que essa conduta se repete — quando o sujeito mente ou age de

entanto, teve o foco especifico de identificar a antinomia entre as percepgdes
internas e externas da corrupcao.

" 1dem.

" HESS, 2009, p. 781.

™ ZANCHIM, Kleber Luiz; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho. Empresas,
direito, ética e compliance: existe relagdo? In: CUNHA FILHO, Alexandre
Jorge Carneiro da; ARAUJO, Glaucio Roberto Brittes de; LIVIANU, Roberto;
PASCOLATI JUNIOR, Ulisses Augusto (coords.). 48 visdes sobre corrupcéo.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 102.

™ O cometimento de condutas imorais é um dado humano, que néo pode ser
resumido ao contexto brasileiro. O maior problema parece residir no cinismo,
quando os desvios pessoais sdo justificados e os desvios de terceiros sdo
severamente repudiados.
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ma-fé duas, trés, quatro vezes — a mentira tende a ser maior e a reagao
do cérebro menor. E como se o cérebro humano “se acostumasse” com a
desonestidade, como se os atalhos cognitivos que limitam a
racionalidade fossem condicionados pelos repetidos desvios de conduta.

Por mera decorréncia l6gica, essa capacidade de adaptacdo ndo
funciona em um CGnico sentido’. A apresentacdo do programa de
compliance como instrumento de combate & corrup¢do ampara-se
justamente no pressuposto de que, por meio da modificacdo do sistema
de incentivos — que devem incluir a perspectiva econémica e socioldgica
— 0s individuos podem ser condicionados a atuarem, pelo menos em
certa medida, de forma mais consentdnea com os limites morais e
legalmente impostos’’. A proposta se constréi forte na premissa de que
“a vergonha pode ser culturalmente condicionada”’®.

Em linhas gerais, 0s recentes estudos da economia
comportamental indicam que o nivel de aceitacdo e a repercussdo de
uma conduta corrupta ou desonesta dentro de determinada sociedade
deve ser incluido no célculo puramente racional de custos e beneficios.
Em outras palavras, se 0 sujeito entende que determinada conduta é

® A possibilidade de alterar os comportamentos sociais para maior
obediéncia aos ditames legais é evidenciada por constatagdes empiricas.
Segundo dados do Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(COAF), nos dltimos cinco anos, uma média superior a 400.000
comunicagBes de suspeita de irregularidade foram feitas por ano. Por
alguma razdo — seja pela ampliacdo dos mecanismos de denuncia, pela
maior informacdo acerca dos crimes financeiros, pela alteracdo do sistema
de incentivos, pela conscientizagdo, ou por todos esses fatores juntos —,
esses sujeitos passaram a denunciar com maior frequéncia as irregularidades
que chegaram ao seu conhecimento. MINISTERIO DA FAZENDA.
Conselho de Controle de Atividades Financeiras. Estatisticas Inteligéncia.
2017.

"" Neste trabalho, os individuos cujo comportamento se pretende avaliar, repita-
se a exaustdo, sdo os colaboradores das empresas que participam diretamente
dos procedimentos de contratacdo publica.

® KLITGAARD, Robert. A corrupcdo sob controle. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar Ed.,1994, p. 27. Nesse mesmo sentido, “A ética, incorporando outros
valores é comportamento que pode ser adquirido. Mais forte que o poder das
leis € o exemplo dignificante. [...] Os bons exemplos — tal como pedra
arremessada em lago placido — desenham circulos concéntricos dindmicos que
evoluem de modo benfazejo e incessante para as bordas”. BACELLAR FILHO,
2008, p. 355.
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reprovada no seu meio, ele tera menos propensao a pratica-la, porque 0s
incentivos sdo reduzidos e os custos elevados. Se, por outro lado,
determinado ato, ainda que ilegal, é socialmente aceito, 0s custos séo
minimizados, sobretudo porque ndo comprometem a imagem do
individuo perante os seus pares.

Em conclusdo, diante das descobertas empiricas da economia
comportamental, ndo se pretende a construgdo de um modelo calcado na
racionalidade pura das decisbes humanas. Antes, a avaliacdo
empreendida sobre a funcionalidade dos programas de compliance toma
por base a ideia de que os atalhos cognitivos comprometem a percepgao
dos agentes sobre a gama de escolhas que lhes sdo postas a frente.
Assim, ndo se antevé — para 0 objetivo que ora se apresenta — uma
incompatibilidade entre as abordagens econdmica e sociol6gica, mas
uma relagdo de complementariedade, na medida em que o conjunto de
incentivos (riscos e beneficios) que ampara a decisdo humana ¢é
determinantemente impactado pelos atalhos cognitivos e, em certa
medida, por situacdes que conduzem a irracionalidade da deciséo.

Diante das limitacGes a racionalidade, mesmo em situagdes em
gue ha dominimo sobre as informacdes relativas aos custos e
oportunidades — 0 que permitiria a maximizacdo dos resultados — as
decisBes humanas sdo marcadas pela suscetibilidade as falhas cognitivas
e pela influéncia das normas sociais. Com base em tais consideraces, o
trabalho se desenvolve sob a premissa de que (i) 0 processo de tomada
de decisdo leva em consideragdo os custos e beneficios subjacentes a
determinada conduta; (ii) os mesmos custos e beneficios podem
apresentar-se aos individuos de forma distorcida em razdo dos desvios
produzidos pelos atalhos cognitivos; e (iii) os individuos respondem a
incentivos — racional ou irracionalmente.

2.1.3 A necessidade de abandonar o discurso maniqueista de combate a
corrupcéo

Os atalhos cognitivos e a justificacdo dos atos de corrupcao
levam a materializagdo de um cendrio em que a corrupcao é combatida
como um fenbmeno eminentemente externo, exclusivamente
identificado no comportamento de terceiros, uma prética atribuida a
“eles” — politicos, empresarios, agentes publicos. A constatagdo é
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corroborada por resultados empiricos” que evidenciam a seguinte
antinomia: as mesmas pessoas que censuram a corrupcdo dos
governantes — e de terceiros em geral — cometem uma série de atos
ilicitos no seu dia-a-dia, apesar do discurso maniqueista que identifica
os politicos como os grandes responsaveis pelo fenémeno da
corrupcao®. Percebe-se, portanto, que a efetividade do combate &
corrupcdo encontra-se diretamente ligada a pessoalizacdo do seu
tratamento. De forma simplificada, defende-se que a corrupcéo deve ser
combatida “no espelho” e ndo apenas nas ruas ! E preciso assumir que a
corrupgdo permeia a conduta de todos e de cada um, o que implica
toma-la como algo coletivo, “nosso” por assim dizer.

Nesse ponto especifico, cabe um paréntese para destacar
algumas consideragfes acerca da Operacdo “Maos Limpas”, deflagrada
no inicio da década de 1990 com o intuito de investigar escandalos de
corrupcdo na Italia®. Nas palavras de Gherardo Colombo, magistrado

" IBOPE, 2006, p. 8.

% A mesma contradi¢gio pode ser verificada no “nome” dado as Leis e
campanhas supostamente voltadas ao “combate da corrupgdo”. As expressdes
comumente utilizadas ndo deixam margem para criticas. A partir de uma visao
reducionista, quem critica os referidos instrumentos ou denuncia a sua
inconstitucionalidade — ainda que com amplo respaldo técnico — ndo apoia o
combate a corrupgédo. Simples assim.

81 A proposi¢do ndo se confunde com a mensagem do livro “Maos Limpas e
Lava Jato: a corrupgdo se olha no espelho” sintetizada no seguinte excerto: “se
ao olhar para a Italia dos Ultimos 25 anos o brasileiro pode se reconhecer como
se olhasse no espelho, esse mesmo olhar pode ajudar a refletir que caminho
seguir e antever o futuro que se deixard para as novas geragoes”. CHEMIM,
Rodrigo. Méos Limpas e Lava Jato: a corrupc¢do se olha no espelho. Porto
Alegre: Citadel Grupo Editorial (CGE), 2017.

% MORO, Sérgio Fernando. Consideraces sobre a operagdo mani pulite.
Revista Juridica do Centro de Estudos Judiciarios, n. 26, p. 56-62, jul/set
2004, Brasilia, 2004. As comparacOes das investigacOes brasileiras, sobretudo
da Lava Jato, com a italiana Operagdo “Mdos Limpas” tém sido frequentes,
destacando-se as adverténcias do historiador Giovanni Orsina acerca dos
perigos da estigmatizacdo dos agentes politicos, da idolatria do Poder Judiciario
e, sobretudo, da falta de responsabilizagéo individual — inserida no discurso que
diferencia o “nds” honestos, do “eles” corruptos. Constata-se que a sociedade
italiana, em vez de responsabilizar-se pelos eventos investigados, acabou por
culpar exclusivamente o0s agentes politicos, como verdadeiros “bodes
expiatorios”. “Apoiaram a maos limpas, s6 que nada foi plantado exceto a ideia
de que a politica € ruim, e que os magistrados eram magicos”. CONSULTOR
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italiano que atuou no caso, a heranga da operacdo consiste em perceber
gue ndo é possivel enfrentar a corrup¢do apenas por meio de uma
investigacdo judicial®®. O ex-ministro da Corte de Cassacdo, suprema
corte italiana, afirma que “os cidaddos comuns tiveram uma parte
importante na decretacdo do fim da Maos Limpas porque, no inicio,
eram todos entusiastas das investigacOes, pois elas nos levavam a
descobrir a corrup¢do de pessoas que estavam 14 em cima”®. Nessa
etapa, o discurso maniqueista de combate a corrup¢do fortalecia-se na
dicotomia entre “eles” corruptos e “nds” honestos.

Entretanto, o avango das investigacGes acabou por revelar a
“corrupgdo dos cidaddos comuns: o fiscal da prefeitura que fazia
compras de graca, que ndo fiscalizava a balanga do vendedor de frios,
que continuava a vender apresuntado como se fosse presunto”gs. A partir
dai 0 fendmeno da corrupgdo perdeu o estigma de “inimigo externo” e
precisou ser encarado como um desvio presente no dia a dia de cada
cidaddo. As medidas judiciais, antes focadas na penalizacdo de agentes
do alto escaldo politico, passaram a atingir a rotina do cidaddo comum,
incapaz de identificar-se com a figura do “corrupto”. A dificuldade em
admitir a sujeicdo ao risco de incorrer em condutas corruptas e a
tentagdo ao desvio, independentemente da sua magnitude, talvez tenha
sepultado, sob essa perspectiva, 0 entusiasmo e o esfor¢o da populacéo
no combate & corrupgao, a0 menos no ambito da investigacéo italiana.

Por fim, ainda sob o ponto de vista individual, & importante
esclarecer que o presente trabalho parte de uma concepcdo hobbesiana
da natureza humana, que nao é capaz de conceber o homem dissociado
de seus interesses egoistas®. A adogdo do referencial teério ndo impede,

JURIDICO. “Mios limpas” foi um evento politico, diz o historiador Giovanni
Orsina. 2017a.

% 0 ESTADAO. “Quem acabou com a operagdo miaos limpas foi o cidadio
comum”. 2016.

% 1dem.

% Para Hobbes, o ser humano é egoista e sua vida solitaria, pobre, sérdida,
embrutecida e curta. HOBBES, Thomas. Do Cidaddo. 22 ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 77. De acordo com o autor, a vida seria solitaria
porque o ser humano teria dificuldades em estabelecer vinculos duradouros e
harménicos com os seus semelhantes. Pobre, pois o fato de viver apenas com o
que é capaz de proteger lhe tolheria qualquer possibilidade de obter grandes
posses de terras ou outras grandes conquistas materiais. Sérdida por ser o
homem um ser exclusivamente voltado para a satisfacdo de suas paixdes e
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no entanto, a estruturacdo de politicas que busquem que os individuos,
por si proprios, optem por uma postura ética na medida em que “a
conduta moralmente legitima é de nosso interesse, interesse das pessoas
dotadas de razdo, que € do nosso interesse egoista superar o egoismo”87.

Para tanto, torna-se indispensavel a consolidagdo das “regras do
jogo” no ambito de determinada sociedade, ou seja, a positivacdo de
restri¢cdes, formais ou informais, “humanamente concebidas para moldar
as interagdes humanas”®. A légica é semelhante & adotada no pacto
social descrito por Hobbes, para quem os homens, amparados na razéo,
consentiriam em limitar seu &mbito de acdo em favor da
autopreservacdo. Sob a logica do pacto, os homens abririam m&o da sua
liberdade, em prol do interesse autocentrado de garantia da seguranca.
Na mesma medida, entende-se que o ser humano é capaz de sujeitar-se
aos limites impostos pelas normas positivadas e pela ética, ndo por
perseguir 0 bem comum, mas porque espera que 0S outros sejam
coagidos a fazer o mesmo, o que diminuiria o0s riscos de lesdo aos seus
préprios interesses.

Nesse sentido, a clareza e a certeza do cumprimento das regras
preestabelecidas — comumente traduzidas nos “principios e valores” da
organizagdo empresarial — sdo fundamentais para desenhar o ambiente
socio-cultural e, consequentemente, condicionar o comportamento dos
agentes. O desafio consiste em estruturar instituicfes, leis e costumes
fortes o suficiente para estabilizar a disputa e a desconfianga entre as
partes “pela convergéncia de preferéncias individuais por meio da
intermediacdo da interacdo estratégica via coergéo”gg.

Convém salientar que a criacdo de instituicGes fortes ndo tem
como solucdo exclusiva e automética o enfoque na Administracdo
Publica, porque, como se vera adiante, a ampliacéo das funcgdes estatais
é tida por muitos como fonte de corrupcdo. Nada impede que as medidas
institucionais sejam implantadas na esfera privada, por proposicdo das
empresas interessadas. Nesse sentido, Fernando Filgueiras propoe:

movido por um continuo desejo de poder. Curta por ser uma existéncia baseada
na luta pela sobrevivéncia num meio que lhe é totalmente ofensivo e
ameagcador.

& THIRY-CHERQUES, Hermano Roberto. Etica para executivos. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2008, p. 183.

8 NORTH, Douglas, 1990, p. 3.

% FILGUEIRAS, 2004, p. 140.
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A concepcdo ldgica é que os individuos, para
resolverem o problema das externalidades e
assegurar a paz social, fazem uso da criagdo de
instituicdes formais para mediar a interacdo
estratégica dos agentes, isto &, a racionalidade
instrumental inerente ao egoismo. Para tanto,
criam estruturas de coercdo que se reiteram no
tempo e no espago, obrigando o0s agentes a
acomodarem e agregarem seus interesses privados
em instituicbes que materializam os interesses
ditos puablicos.

[...] S6 com a criacdo de mecanismos de coercao é
que as externalidades poderdo ser reduzidas a um
nivel considerado 6timo, porque as preferéncias
tendem a se agregar e a estabilizar o conflito®.

Parte-se, como ja dito, do pressuposto de que os agentes tendem
a buscar a maior renda possivel, ainda que isso implique agir fora das
regras de conduta. E a natureza humana, portanto, e ndo a estrutura
governamental o elemento que determina a tendéncia a manifestagdes
desonestas. Significa, pois, que ainda que algumas funcles estatais
sejam delegadas a iniciativa privada — como foi sugerido no curso deste
trabalho — ndo ha garantia de que o mercado torne o ser humano
incorruptivel®. Muito pelo contrério: assim como o agente ptblico, o
empresério usa de incentivos para desvirtuar as normas existentes e
maximizar seus interesses. E ele, igualmente, orientado pela busca de
resultados, dentro ou fora das regras do jogo.

% |dem.

% Como ensinam Emerson Gabardo e Gabriel Castella: “achar que falta de ética
seria uma caracteristica tipica do setor publico ou seria tipica do setor privado
ndo tem sentido. Qualquer teoria que parte de uma dessas duas premissas ¢ falsa
e nao terd capacidade explicativa sobre como se deu a histdria do
desenvolvimento humano”. GABARDO, Emerson; CASTELLA, Gabriel
Morettini. A nova lei anticorrupcdo e a importancia do compliance para as
empresas que se relacionam com a Administracdo Publica. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional I, Belo Horizonte, v. 15, n. 60, p. 129-147,
abr./jun., 2015. p. 142. No mesmo sentido, Robert Klitgaard esclarece que
“deixar uma firma privada distribuir bens e servigos no lugar do governo nio
reduz forcosamente os efeitos nocivos da corrupgdo. Se permanecerem o poder
monopolista e a discricionariedade na execucdo, 0s consumidores podem
esperar continuar pagando um pre¢o demasiadamente elevado”. KLITGAARD,
1994, p. 82.
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N&o por outro motivo, ainda que os individuos tenham acordado
em obedecer a determinados limites éticos ou legais, 0 risco de
descumprir o pacto, porque inerente a prdpria natureza humana é,
portanto, esperado. Disso decorre a imprescindibilidade da sancdo e, em
complemento, da existéncia de uma autoridade — publica ou privada —
capaz de aplicé-la, sob pena de esvaziamento da norma, ainda que a
énfase recaia sobre as medidas preventivas®™.

Em conclusédo, e seguindo a linha dos resultados verificados
pela economia comportamental, constata-se que a consolidacdo de
valores éticos e de uma cultura de confianga tem reflexos diretos no
calculo dos agentes racionais. Justamente por isso, “onde a confianga ¢é
maior a corrupcdo tende a ser menor, enquanto onde a confianca é
menor a corrupgdo tenderia a ser maior” *. Sucede que, sob os aspectos
econdmicos e sociologicos, a corrup¢do “ndo pode ser atribuida
exclusivamente ao comportamento do individuo. Suas causas sao
estruturais, diretamente relacionadas com a intervencdo do governo na
economia”®. Daf a necessidade de analisar a corrupgéo sob o ponto de
vista da estrutura institucional, tomando em consideragdo o modus
operandi da Administracdo Publica.

2.2 0 CONTEXTO DA CORRUPCAO NO BRASIL

Ndo é de hoje que a corrupcdo publica no Brasil vem
despertando atencéo e sendo objeto de sucessivos escandalos de fraude
contra o erario. A bibliografia brasileira é vasta na tentativa de
decodificar as origens e o histdrico da corrupcdo nacional. Dentre as

% Voltando & teoria hobbesiana, é justamente a incapacidade dos individuos de
manterem acordos de vantagens matuas e cooperagdo, e o consectario fantasma
da desercdo que exigem um Estado dotado de capacidade coercitiva. Quando ha
um soberano capaz de forgar o cumprimento do pacto firmado entre as partes, o
medo da punigdo é suficiente para garantir que 0s agentes considerem a
execucdo dos acordos uma escolha racional. Ainda que se aposte no sistema de
incentivos, sob esse angulo a sangdo é imprescindivel.

% PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. O combate & corrupcéo: a
contribuicdo do direito econdmico. 2010. 413f. Tese (Doutorado) -
Programa de Po6s-Graduagdo em Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2010, p. 58.

* RIBAS JUNIOR, 2014, p. 67.
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inimeras obras existentes, citam-se os classicos: Os donos do poder, de
Raymundo Faoro, e Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda.
Ambos tém em comum a busca por respostas histdricas ao persistente
fendmeno da corrupgdo brasileira. Em linhas gerais, 0 que se extrai dos
referidos registros é que o Estado brasileiro, patrimonialista em sua
génese, ainda hoje apresenta sintomas que remontam & sua formac&o™.

O termo corrupgdo é voz corrente no cenario da politica
brasileira, recentemente potencializado pela operacdo “Lava Jato” e pelo
caso do “Mensaldo”. Os escandalos envolvendo a mais alta cupula do
governo e uma lista infindavel de favores concedidos a grandes
empresas, nacionais e internacionais, ainda que constantes na histéria do
pais, tém sido cada vez mais alardeados pela opinido publica — ndo
porque mais frequentes, mas talvez em razdo do apelo midiatico e da
comogao potencializada pelas redes sociais®.

A despeito do fortalecimento do discurso e das manifestagcdes
populares, a corrupcdo continua, em certa medida, sendo encarada como
um fenbmeno corriqueiro e toleravel, muitas vezes com base na

% Nao se pretende aqui analisar a evolugdo do fendmeno da corrupgdo na
histéria do pais, nem identificar suas raizes. O objetivo, mais restrito, é
simplesmente contextualizar — em linhas gerais — a realidade atual,
especificamente no territério nacional, em termos de corrupcao.

%0 processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff, a despeito das
discussGes que envolvem a sua legitimidade, e ainda que ndo tenha sido
legalmente fundado na prética de atos de corrupgdo, foi inquestionavelmente
impelido por uma comocdo popular direcionada — consciente ou
inconscientemente — nesse sentido. Dito de forma direta e sem maiores rodeios,
tendo havido ou ndo as chamadas “pedaladas fiscais”, o apelo popular que
culminou na votagdo para o0 processo de impeachment na Cémara dos
Deputados, fortaleceu-se sob o discurso do combate a corrup¢do. Algumas das
justificativas utilizadas pelos deputados ilustram a desvirtuagdo do processo de
impeachment que, repita-se sem nenhum cunho ideoldgico, discutia a legalidade
das chamadas “pedaladas fiscais”. Citam-se, por exemplo, as falas de: Alceu
Moreira (PMDB-RS): “Pelo fim da corrupgéo, pelo fim da vagabundizacio
remunerada”; Carmen Zanotto (PPS-SC): “[...] pelo fim da corrupgdo em todos
os espagos de poder, eu voto sim”; Jorge Boeria (PP-SC): “[...] pelo povo de SC
que vai as ruas protestar contra a corrup¢do, eu voto sim”; Jorginho Mello (PR-
SC): “[...] por entender que corrupg¢do ndo combina com democracia, por SC e
pelo Brasil, eu voto sim”; Rogério Peninha Mendong¢a (PMDB-SC): “pelo fim
da corrupgdo no Brasil, eu voto sim”; Mara Gabrilli (PSDB-SP): “Pelo fim
dessa quadrilha que assaltou o pais [...] eu voto sim”; Expedito Netto (PSD-
RO): “Contra a corrupgdo, venha ela de onde vier”.
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proposicdo de que o cidaddo brasileiro tende naturalmente a
desonestidade. Todavia, insistir no discurso que atribui a corrupcéo
brasileira a formagdo colonial, além de traduzir uma visdo
extremamente fatalista e, por via de consequéncia, in6cua, “constitui
fuga da realidade e tentativa de esconder os verdadeiros motivos e reais
beneficiarios dos tdo comuns desvios e fraudes praticados ao longo do
século XX e que se perpetuam neste inicio de século XXI”%". Da mesma
forma que ndo é possivel sintetizar o problema da corrupcdo no Brasil
em um unico fendbmeno — como as contratagdes publicas —, o discurso
que atribui as causas da corrupcdo a heranca de um passado colonial,
sem atentar para os problemas institucionais e conjunturais presentes,
evidencia-se equivocado e reducionista

A proposta deste trabalho se constroi sob a assercdo de que o
ambiente — definido pelas fronteiras de uma nagdo, por crencas
religiosas ou pelas paredes de uma empresa — exerce papel determinante
na postura dos individuos, e de que o atual cendrio de corrupcdo
brasileiro deve-se antes a ineficiéncia institucional e legislativa do que a
heranga portuguesa.

2.2.1 A heranca patrimonialista: a dificuldade em distinguir o publico do
privado

A distingdo entre a esfera publica e a privada parece ter sido
incorporada de forma secundaria — e incompleta — na formagdo do
Estado brasileiro®. O pais “se constituiria sob a marca de pedidos
particulares as autoridades publicas, favores, tratamentos distintos sem
compromissos com a isonomia”®, préatica que permanece corriqueira e

¥ FURTADO, 2015, p. 18.

% Nesse sentido, Luiz Henrique Urquhart Cademartori e Raisa Carvalho Simdes
advertem que “Durante o processo de formagdo do Estado e, sobretudo, desde o
inicio da modernizagdo da administragdo publica do pais, ja se evidenciavam
praticas de favorecimento indevido imperando na esfera pablica e seu entorno
de relagdes privadas”. CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart; SIMOES,
Raisa Carvalho. A sobrevivéncia do modelo patrimonial na reforma
administrativa gerencial do estado brasileiro. Revista Pandptica, v. 3, n. 18, pp.
127-153, 2010.

% PIRES, Luis Manuel Fonseca. O fendmeno da corrupcao na histdria do Brasil.
In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ARAUJO, Glaucio Roberto
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que representa 0 cerne — ainda que acrescido de desvios e
contraprestacfes financeiras — dos principais atos de corrupc¢do nos dias
atuais.

Segundo Raymundo Faoro, o patrimonialismo brasileiro seria
resultado de uma relacdo em que o governo controla a economia e a
sociedade por meio de um sistema de privilégios, sempre a servico do
governante. Nas palavras do autor, o merecimento vale pouco, “a
conquista ao emprego, ao posto a dignidade se faz a custa da intriga bem
tecida, da conversa doce”®. Sem espaco para a meritocracia e a atuagdo
escorreita, a sistematica patrimonialista teria enraizado a corrupgao na
historia brasileira, revelada “numa arte cultivada as escondidas: a arte de
furtar™™.

Sob a visdo patrimonialista, antagbnica a separacdo entre
publico e privado, as “posigdes e cargos deveriam ser naturalmente
explorados por governantes e funcionarios, cujos recursos eram
indistintos em relacdo aos do Estado ou advinham da exploracdo
daquelas posigdes e cargos como prebendas que lhes permitiam extrair
benesses pessoais™ 2. Em sintese, as autoridades detentoras de poder se
valeriam de uma posi¢do privilegiada para fins Earticulares,
negligenciando a natureza ptblica da funcéo desempenhada®.

Em narrativa que se aplica em tudo ao cenario atual, a passagem
classica de Sérgio Buarque de Holanda descreve o funcionario do
governo patrimonialista nos seguintes termos:

Para o funcionario “patrimonial”, a propria gestio
politica apresenta-se como assunto de seu
interesse particular; as funcbes, 0s empregos e 0s
beneficios que deles aufere relacionam-se a

Brittes de; LIVIANU, Roberto; PASCOLATI JUNIOR, Ulisses Augusto
(coords.). 48 visbes sobre corrupgdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 809.
1% FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Rio de Janeiro: Editora Globo,
2001, p. 97.

%L 1dem, p. 99.

12 DOMINGUES, José Mauricio. Patrimonialismo e neopatrimonialismo. In:
AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAES, Juarez;
STARLING, Heloisa Maria Murgel. Corrupgdo: ensaios e criticas. Belo
Horizonte: Editora UFMG, 2008, p. 187.

103 «Viagens oportunistas, obras associadas a politicos, autopromogdo por
realizagBes do préprio Estado e uso de recursos publicos para fins politicos séo
algumas dessas situagdes” em que os agentes atuam de forma pessoalizada
guando deveriam manter a impessoalidade. PAGOTTO, 2010, p. 264.
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direitos pessoais do funcionério e ndo a interesses
objetivos [...]. A escolha dos homens que irdo
exercer fungdes publicas faz-se de acordo com a
confianca pessoal que merecam os candidatos, e
muito menos de acordo com as suas capacidades
prépria5104.

Embora pertinente, é preciso tomar cuidado com o legado
deixado pela visdo fatalista de que a corrupcdo, como resultado do
patrimonialismo, seria uma heranca inextirpdvel deixada pela
colonizacdo ibérica. Mesmo porgue, segundo o conceito adotado neste
trabalho, a corrupgéo é percebida, em maior ou menor grau, como ilegal
na maior parte do mundo, de modo que as questdes culturais, muitas
vezes invocadas para justificar o fendémeno, “podem ser facilmente
exageradas como explica@ﬁo”los.

Além de simplificar excessivamente a realidade e de reduzir o
fendmeno da corrupcdo como se fosse exclusivamente brasileiro'®, a
abordagem essencialmente voltada ao passado colonial empobrece a

1% HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia

das Letras, 2016, p. 253.

1% Mesmo porque, segundo o conceito adotado neste trabalho, a corrupgéo é
percebida, em maior ou menor grau, como ilegal na maior parte do mundo, de
modo que as justificativas culturais, tdo comumente invocadas para justificar o
fendbmeno, “podem ser facilmente exageradas como explicagdo”.
KLITGAARD, 1994, p. 80.

106 E fato incontestavel que o fendmeno da corrupcdo néo se restringe ao
cenario brasileiro. O presente trabalho, no entanto, restringe o objeto de
estudo ao cenario nacional, sem pretender realizar qualquer espécie de
comparacdo com a realidade verificada em outros paises — até porque a
andlise de tais dados demandaria um estudo especifico —, embora nédo se
descure que o problema manifesta-se em maior ou menor grau em todos 0s
cantos do mundo. Como afirmam Cristiana Fortini e Fabricio Motta:
“segundo a OCDE, a corrupgéo representa 5% (cinco por cento) do GDP
global [expressdo equivalente ao PIB — Produto Interno Bruto], estimando-
se 0 pagamento de mais de 1 trilhdo de ddlares todos os anos, adicionando-
se um custo de 25% (vinte e cinco por cento) dos contratos publicos em
paises em desenvolvimento, afetando a economia e os direitos dos
cidadaos”. FORTINI, Cristiana; MOTTA, Fabricio. Corrup¢do nas
licitacBes e contratacfes publicas: sinais de alerta segundo a Transparéncia
Internacional. Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo
Horizonte, v. 16, n. 64, pp. 93-113, abr./jun., 2016.
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analise e engessa a possibilidade de mudanca social. Com o intuito de
evitar essa falta de perspectiva, no presente trabalho parte-se da
concepgdo de que “a corrupgdo ndo esta relacionada ao carater do
brasileiro, mas a uma construcdo social que permite que ela seja tolerada
como prética”lm.

Assumida essa premissa e afastados os argumentos de que a
corrupcdo estaria plasmada no c6digo genético nacional, constata-se que
a percepcdo acerca da realidade social brasileira assemelha-se ao
conceito de crony capitalism, o capitalismo de favores e compadrios,
onde o sucesso é determinado antes pelas relagdes entre empresarios e
agentes publicos do que pela escolha do consumidor'®. O capitalismo
de lagos possibilita “a manipulagdo e a fraude de concorréncias e leildes,
bem como dos termos dos contratos que firmam com 0s governos e as
estatais. Permite, na sequéncia, a manipulacdo permanente de tais
contratos, superfaturamento e execugdo incompleta ou defeituosa das
obras ™,

A importdncia da rede de relacionamentos e dos lagos
demonstra-se crucial na economia brasileira, especialmente nas
interacdes com a Administracdo Publica. A comegar pela nomeacgéo de
cargos comissionados — nem sempre obstaculizadas pela vedagdo ao
nepotismo — e pelo encurtamento dos tramites burocraticos quando ha
um “contato” dentro da reparti¢do publica, a concessdo de beneficios
pode viabilizar a obtengdo de informacdes privilegiadas determinantes
para contrataces publicas de grande vulto (objeto central do presente
estudo).

7 FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia & corrupgdo no Brasil: uma antinomia

entre normas morais e prética social. Opinido Publica, v. 15, n. 2, 2009. Em
obra recente, Jessé Souza busca desconstituir a imagem do brasileiro “vira-lata”
e a visdo de que a cultura da corrupgdo se deve a heranga colonial sustentando,
em contrapartida, a tese de que € a escraviddo que marca e condiciona a
sociedade brasileira. SOUZA, Jessé. A elite do atraso: da escraviddo & Lava
Jato. Rio de Janeiro: Leya, 2017.

1% A exemplo das relagdes denunciadas na obra O Processo, de Franz Kafka, no
capitalismo de lagos “o decisivo, o que tinha verdadeiro valor, eram unicamente
as relacBes pessoais, especialmente com funcionarios superiores [...]; ninguém
sendo eles podiam influir no curso do processo”. KAFKA, Franz. O processo.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2011, p. 166.

109 CARVALHOSA, Modesto. A corrupcdo sistémica gerada pelo
capitalismo de lagcos — o instrumento do performance bond. Revista dos
Tribunais, v. 967, pp. 13-19, 2016.
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Mas ndo é s6. Mesmo na auséncia de lacos pessoais, a
dificuldade em diferenciar as esferas publica e privada faz com que
agentes publicos se sintam a vontade para exigir ou aceitar uma
contrapartida financeira para que cumpram suas obrigac¢fes funcionais
ou deixem de fazé-las. Muitas vezes o pagamento € feito para que os
servicos — constitucional ou legalmente garantidos aos cidaddos — sejam
executados com mais rapidez, ou simplesmente para garantir que sejam
de fato satisfeitos. Alguns exemplos de condutas cotidianas — e
indecorosas — no cendrio brasileiro retratam essa ambivaléncia entre
publico e privado:

1. o agente publico cobra do administrado para
conceder uma autorizagdo que sabe indevida; 2. 0
agente publico cobra do administrado pela
expedicdo de mencionada autorizagdo mesmo
quando sabe que ela é devida; 3. o policial cobra
para ndo aplicar uma multa de trénsito; 4. alto
servidor se vale das prerrogativas do seu cargo
para obter vantagens pessoais ou para terceiros, ou
para traficar influéncia; 5. o servidor responsavel
pela aplicacdo de fundos puablicos se apropria
desses recursos; 6. funcionario, em razdo do seu
cargo, entra em acordo com terceiro para
defraudar um ente pUincollO.

Os exemplos séo infindaveis. O denominador comum das
hipoteses descritas, contudo, pode ser sintentizado na vulnerabilidade
dos particulares frente a concentracdo de poder e discricionariedade nas
maos dos agentes publicos.

Em sintese, pode-se corroborar o que dizem Luiz Henrique
Urquhart Cademartori e Raisa Carvalho Simdes: embora “o modelo
patrimonial, como prética instituida e hegemo6nica, ja tenha sido objeto
de superagdo na organizacdo administrativa do Brasil [...] mostra-se
oportuno evidenciar a permanéncia de alguns tragos tipicos desse antigo
modelo organizacional no atual modelo gerencialista™*!. Conclui-se,
portanto, que a despeito da apregoada repulsa as praticas do modelo
patrimonialista, a sociedade brasileira ¢, ainda hoje, conivente ou pelo
menos tolera favoritismos decorrentes da percepcdo de que 0s agentes

10 FURTADO, 2015, pp. 57-58.
11 CADEMARTORI, SIMOES, 2010.
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publicos podem dispor do poder que lhe é conferido como bem
entenderem, inclusive em prol de interesses particulares.

O Poder Publico brasileiro chegou a uma situacdo em que “a
corrupcdo administrativa torna-se sistémica, no sentido de que ela se
torna institucionalizada”'?. Tal constatacdo, é importante que se
reafirme, ndo decorre de analise comparativa em relagdo ao fendmeno
da corrupcdo em outros paises'™. A premissa que se pretende afirmar é
gue ha, no Brasil — e pouco importa que a situacao seja pior ou melhor
em outros lugares —, uma distor¢do na dinamica de interacdo entre
agentes publicos e privados, o que se evidencia pela cobranca ou
recebimento de vantagens indevidas por parte dos primeiros para
beneficiar os segundos, ou simplesmente para fornecer o que lhes € de
direito.

2.2.2 A familiaridade com a corrupcéo e a cultura da impunidade***

Sob a perspectiva da economia comportamental € inegavel que
os valores socioculturais possuem um peso maior sobre o processo
decisério dos individuos do que as restricdes legais ou institucionais.

"2 FEURTADO, 2015, p. 58.

13 Nio se descura, nesse sentido, que o Brasil figura em 79° lugar num universo
de 176 paises ranqueados pela Transparéncia Internacional em relacdo aos
indices de percepcdo da corrupgdo. TRANSPARENCY INTERNATIONAL.
Corruption Perceptions Index 2016. 2016. N&o se pretende afirmar que o
fendmeno da corrupcdo é, aqui, mais grave do que na Coreia do Norte, no
Suddo do Sul e na Somélia (paises que ocupam as Ultimas posic¢des do ranking),
onde a percepgdo da corrupgdo é mais elevada do que no pais. Ainda que a
corrupgdo seja um fendmeno global e transnacional, o objeto do presente
trabalho restringe-se a sua percepcdo na sociedade brasileira.

4 A impunidade a que se refere o titulo diz respeito aos crimes envolvendo atos
de corrupcdo, na medida em que é dificil, especialmente diante da superlotagdo
dos presidios brasileiros, afirmar categoricamente e sem um estudo
aprofundado, que o sistema penal seria marcado pela impunidade. A cultura da
impunidade envolvendo atos de corrupgdo é ilustrada na afirmacdo do
empresario Joesley Batista, registrada em escuta telefonica divulgada no ambito
do acordo de leniéncia firmado pela JBS: “Que no final a realidade é essa, nds
ndo vai ser preso, nds sabemos que nao vai, vao fazer tudo, menos ser preso”.
G1 — GLOBO. Em conversa com Saud, Joesley garante que eles ndo seriam
presos. 2017b.
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Nas palavras do economista André Lara Resende, “mais do que um
célculo de custos e beneficios, o que nos restringe sdo os valores da
nossa comunidade. Se no meio onde vivemos a incorrecdo é aceitavel,
insuficiente para arranhar nossa perce?géo de que somos honestos,
somos mais propensos & desonestidade”™"”.

Talvez seja esse o ponto fulcral para contextualizar a corrupgéo
no Brasil. Antes de avaliar a relacdo de causalidade entre o fenémeno e
os reflexos da colonizacdo hispano-portuguesa*'®, é preciso reconhecer o
fato de que alguns atos de corrupc¢do, de uma forma geral e obviamente
em reacdo diretamente vinculada a sua magnitude, praticados no dia a
dia do cidadio comum acabam sendo socialmente tolerados™’. A
preocupacdo, em certa medida, cedeu lugar & aceitacdo social de
incontaveis desvios de conduta.

Como adverte José Mauricio Domingues, o patrimonialismo
nao se restringe ao modus operandi do governo: ao contrario, encontra-
se enraizado nas condutas diarias dos agentes sociais, na medida em que
¢ “do individuo isolado que suborna o guarda de transito a grande
empresa que se articula a parlamentares e ministérios, passando pelo
financiamento de campanhas eleitorais, que as prdprias posices e
cargos estatais sdo tomados como objeto de posse privada de seus

> RESENDE, André Lara. Corrupgdo e capital civico. Valor econdmico, S&o

Paulo, 31 jul. 2015.

16 Segundo Lucas Rocha Furtado, “O novo pais foi construido, vé-se, sem
qualquer compromisso moral ou ideoldgico de formar uma nagdo. Ao contrario,
vinham aportar no Brasil somente aventureiros cujo Unico interesse era tirar
proveito das riquezas locais e retornar a Portugal, fugindo, o mais rapidamente
possivel, das doencas, intempéries, ataques de indios canibais [...] e de toda
sorte de dificuldade que assolavam a jovem col6nia. A maneira como se deu a
colonizagdo brasileira — sucintamente descrita nas linhas anteriores — €
normalmente apontada como a causa determinante de todas as dificuldades
enfrentadas para o desenvolvimento econémico e social e a denominada
“heranga portuguesa” ¢ mencionada como a razdo para os elevados indices de
corrup¢do vigentes no Brasil”. FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da
corrupgdo no Brasil: estudo de casos e ligdes para o futuro. Belo Horizonte:
Editora Forum, 2015, p. 16-17.

YA referéncia aqui é especifica aos “pequenos” atos de corrupgio que,
conforme pesquisa empirica, os proprios cidaddos admitem praticar, mas que
ndo sdo capazes de comprometer a sua autoimagem de cidaddos honestos.
IBOPE, 2006.
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ocupantes™™®.  Assim, embora os grandes escandalos possam

eventualmente dificultar a perpetuacdo da logica patrimonialista no
plano macro, ela permanece enraizada nas “pequenas” propinas, nos
“pequenos” favorecimentos e apropriagdes praticadas por grande parte
da populacao.

Nesse particular, volta-se a importancia da sancdo social
apregoada por Bobbio. E o receio da reacdo social reverbera na incerteza
da punicdo, corroborada pela desconfianga nas instituicdes estatais.
Remontando as licdes da criminologia e da teoria da escolha racional, a
certeza da sancdo, ou seja, a percepgao dos individuos de que o sistema
é eficaz na funcdo de detectar e punir, seria mais dissuaséria do que
recrudescer as normas punitivas''®. 1sso porque, para que os custos da
atuacdo ilicita aumentem para o potencial infrator, ele deve acreditar de
fato na probabilidade de ser flagrado e punido. Tracando um paralelo
entre essas afirmacdes, é facil perceber a influéncia da certeza da sanc¢éo
— e, talvez em maior medida, da censura social — sobre o célculo dos
atores racionais.

Sob o viés socioldgico, pode-se afirmar que a sociedade
brasileira é, em certa medida, conivente — ou pelo menos se conformou
—com a corrupgdo. O consentimento com praticas temerarias € ilustrado
por Gustavo Henrique Carvalho Schiefler:

N&o é preciso viajar aos rincOes brasileiros para se
deparar com o uso ingénuo, sem malicia, por
pessoas comuns do povo, sem qualquer prévia
formalidade, de bens publicos para finalidades
privadas; sdo acertos juridicamente ilicitos, mas
culturalmente aceitos. Seja 0 uso do trator de uma
prefeitura para abrir estradas particulares em
propriedades rurais, seja 0 empréstimo de um
caminh&o pertencente ao patrimdnio publico para
fazer o frete de uma mudanca. Para muitos
brasileiros, o agente puablico a ser admirado é
aquele que resolve os problemas dos integrantes
da comunidade, independentemente dos meios
empregados e ainda que cobre vantagens
indevidas para tanto — afinal, pensa-se, para que
serve a administracdo publica sendo para a
resolucéo de problemas particulares? Por que ndo

18 DOMINGUES, 2008, pp. 189-190.
9 BECCARIA, 2007, p. 64; BECKER, 1968, p. 178.
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pagar uma remuneragdo “justa” ao agente publico
que lhe ajudou concretamente?*%°

No mesmo sentido, Salomé&o Ribas Junior adverte que “O Brasil
é um pais em que se aceita 0 pagamento de propina para se obter mais
facilmente um documento em uma reparticio publica. E o caso da figura
do despachante de transito”. Ainda segundo o autor:

E uma préatica tdo comum e tdo pacificamente
aceita que ndo exige maiores demonstragdes. O
que se paga, e sabendo-se que parte vai
complementar a remuneracdo de algum servidor,
ndo é considerada corrupcdo administrativa. E
incluida entre as pequenas corrupgdes aceitas com
naturalidade pela sociedade. A celeridade na
expedicdo do documento desejado € beneficio
muito mais significativo do que o custo da
corrupgdo para si proprio e para a sociedade. [...]
Nessa perspectiva socioldgica é que se considera a
corrupgdo como uma quebra de uma regra, mas
atenua-se a gravidade do ato em razdo do
costume, da pratica habitual, da cultura
local**! (grifo acrescido).

Uma perspectiva acerca da razdo pela qual algumas pessoas nao
se sentem corruptas quando sonegam impostos ou burlam regras
estatais, mesmo sabendo que tais atos causam “perda de arrecadagdo, o
gue pode prejudicar o atendimento das necessidades publicas pelo
Estado e transferir o 6nus da evasdo aos contribuintes adimplentes
regulares”, é apresentada por Leopoldo Pagotto, para quem “esse tipo de
comportamento tenta se justificar por um raciocinio similar & regra dos
contratos bilaterais, segundo a qual nenhum dos contratantes pode exigir
o adimplemento da obrigacdo do outro antes de cumprir a prépria
obrigagﬁo”lzz.

Em sintese, a desconfianga nas instituigdes, e na Administracéo
Publica de uma forma geral, faz com que os individuos se sintam
enganados e busquem as mais diversas justificativas para driblar suas
obrigagBes. Em acréscimo, a cultura da impunidade, decorrente da
ineficiéncia das medidas sancionatérias, a despeito dos inGmeros

12 SCHIEFLER, 2016, p. 58.
121 RIBAS JUNIOR, 2014, p. 72.
2 pAGOTTO, 2010, p. 30.
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mecanismos a disposicdo do Poder Pudblico, e mesmo apdés o
processamento de acBes de responsabilizacdo, acaba por diminuir, na
percepcdo dos agentes, os riscos de adotar condutas ilegais.

De uma forma geral, antes de inviabilizar a mudanca de postura
da sociedade em relacdo ao patriménio publico, tais constatacdes apenas
evidenciam as dificuldades a serem enfrentadas por uma populagédo
acostumada a atenuar a gravidade de determinados ilicitos em razdo da
desconfianca no Poder Publico, dos costumes, da praxis e da cultura
local.

Os riscos da inércia e do conformismo com tal cenario, por
outro lado, sobretudo no ambiente empresarial, podem resultar em
escandalos — a exemplo dos casos de fraude e corrupgdo noticiados
diariamente pela midia — e por em jogo a propria existéncia da empresa.
E preciso identificar, para além dos instrumentos legais, 0s mecanismos
necesséarios a mudanca do sistema de valores, como forma de evitar a
pratica de corrupcao.

Muito mais do que um legado do passado colonial ou uma
caracteristica genética, o fendmeno da corrupgdo “estd diretamente
relacionado a eficiéncia e ao funcionamento das instituicGes
estabelecidas por cada sociedade™®. Como conclui Fernando
Filgueiras, a “tolerancia a corrupgdo” ndo pode ser definida como um
desvio de carater do brasileiro, uma propensao a imoralidade, mas “uma
disposicao pratica nascida de uma cultura em que as preferéncias estdo
circunscritas a um contexto de necessidades, representando uma
estratégia de sobrevivéncia que ocorre pela questio material™*?*.

2.2.3 O tamanho da Administracdo Publica: o amplo poder conferido as
autoridades publicas como fator contributivo ao fendmeno da corrupcéo

Quando se trata de corrupgdo publica, é comum haver uma
vertente interpretativa tendente a relacionar a intervencao do governo na
economia ao fendmeno da corrupcdo, sobretudo no cenario brasileiro.
Parte-se do pressuposto de que, nos governos intervencionistas, em que
a Administracdo Publica desempenha grande parte das atividades
essenciais e € responsavel por gerir a maior parcela dos recursos, ha, em
tese, maior espago para praticar corrupgao.

%3 GH1ZZO NETO, 2016, p. 33.
124 EILGUEIRAS, 20009.
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Como enfatiza Gustavo Henrique Carvalho Schiefler, “A
despeito de eventuais duvidas sobre a correta interpretacdo da vontade
popular pela assembleia nacional constituinte que deu origem a
Constituicdo Federal de 1988, poucos discordariam de que o seu
conteudo fundamenta um estado intervencionista e dirigista”*>. Ainda
segundo o autor, “os incentivos a corrup¢do sdo robustecidos quanto
maiores 0s poderes que 0s agentes publicos possuem para alocar
beneficios escassos e para impor custos onerosos aos particulares”lZG. A
compreensdo de que O espago para a corrupcdo seria diretamente
proporcional ao tamanho do Estado compde o conceito de Corrupcdo no
mencionado Dicionério de Politica:

A Corrupgdo é uma forma particular de exercer
influéncia: influéncia ilicita, ilegal e ilegitima.
Amolda-se ao funcionamento de um sistema, em
particular ao modo como se tomam as decisfes. A
primeira consideracdo diz respeito ao ambito da
institucionalizacdo de certas préticas: quanto
maior for o ambito de institucionalizagdo, tanto
maiores serdo as possibilidades do
comportamento corrupto. Por isso, a ampliagdo do
setor publico em relagdo ao privado provoca o
aumento das possibilidades de Corrup9é0127.

O mesmo entendimento é defendido pela perspectiva
econbmica, que ressalta a necessidade de reformas institucionais para
minimizar o papel das burocracias estatais e, consequentemente,
restringir os sistemas de incentivos & corrupgdo. Sob essa perspectiva,
uma das principais causas da corrupcdo acaba sendo atribuida ao
“tamanho” da Administracdo Publica brasileira:

Um Estado que tudo regula e em tudo esta cria
tantas barreiras para a atividade empresarial que o
“jeitinho” ¢é questdo de sobrevivéncia. De fato, o
ambiente de negdcios no Brasil é dos mais hostis
entre as maiores economias do mundo. S&o tantos
alvaras, autorizagdes, procedimentos,
“fiscalizagBes” que ha espago para todo tipo de
chicana e abuso por parte dos agentes estatais. E

1% SCHIEFLER, 2016, p. 49.
12 1dem, p. 52.
7 BOBBIO; MATTEUCI; PASQUINO, 2000, p. 292.
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quando o pedido ndo vem destes, as proprias
empresas ofertam para, entdo, obterem as tais
vantagens narradas acima'®.

Corroborando essa compreensdo, Susan Rose-Ackerman afirma
gue o aparato estatal apresenta-se como fonte de corrupgdo porque “a
demanda por servi¢os corruptos — ou sejza, a oferta de subornos —
depende do porte e da estrutura do Estado™?. De forma direta, significa
gue quanto maior a maquina burocratica, ou seja, quanto maior a
ingeréncia do Estado sobre a atuacdo dos agentes privados — por meio
da emissdo de documentos, cobranga de impostos e taxas —, maiores as
oportunidades para que 0s agentes publicos exijam ou aceitem
contraprestacdes dos agentes privados para conceder beneficios ou
privilégios ilicitos.

Todas essas conclusdes indicam uma relagdo direta entre a
corrupgao e “o numero de procedimentos burocraticos que as empresas
enfrentam para entrar em funcionamento, para produzir e vender em um
mercado sob rigido controle estatal”*®’. Por esse motivo, entende-se que
“a multiplicidade de atividades sujeitas ao controle do governo torna-se
uma fonte de corrupdo”®, especialmente quando ndo ha
institucionalizacdo politica suficiente, na medida em que aumenta 0s
incentivos para que determinados grupos sociais utilizem-se da maquina
publica em prol de interesses privados.

E consensual que os mecanismos publicos de controle e
sancionamento atualmente previstos no ordenamento brasileiro sdo
ineficazes — ou pouco eficazes — no combate a corrupgdo. Os noticiarios
lembram-nos dessa inocuidade todos os dias. N&o se trata, pois, da falta
de normas, mas da forma como se da a sua operacionalizacdo. Sob essa
perspectiva, parece evidente que as propostas destinadas ao combate a
corrupcdo devem considerar, além de estratégias preventivas, a
participacdo de agentes privados e ndo a simples ampliacdo do poder
punitivo ou fiscalizatdrio do Poder Publico.

Por fim, a desconfianca na Administracdo Publica e o clamor
popular pelo combate a corrupcéo e fim da cultura da impunidade, pelo
menos no Brasil, tém afetado a credibilidade dos agentes politicos e do

128 7 ANCHIM; BERTOCCELLI, 2016, p. 102.
129 ROSE-ACKERMAN, 2002, pp. 63-64.

30 RIBAS JUNIOR, 2014, p. 67.

L FILGUEIRAS, 2004, p. 135.
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proprio Poder Judiciario™2. “Os agentes controladores, na 4nsia de atuar
em responsividade & sociedade, tornam-se mais rigorosos e mais
vigorosos, com o que frequentemente se excedem’™*. Cria-se, em razéo
disso, uma espécie de presuncdo de ma-fé dos agentes publicos. A
adverténcia feita no inicio do texto amolda-se com perfeicdo a realidade
experimentada: o emprego do termo corrupgdo deve ser feito com
cautela e responsabilidade.

E preciso ter cuidado, entretanto, para ndo cair na armadilha
liberal que atribui a0 mercado e a livre iniciativa a solucéo absoluta para
0s desvios publicos. Como adiantado no tdpico anterior, a busca pela
maximizacdo dos resultados é inerente & natureza humana, esteja o
individuo dentro ou fora do aparato estatal. Significa, em outras
palavras, que os agentes privados dispdem de tantos ou mais incentivos
para violar as regras e os padrdes de conduta do que os agentes publicos.

A adverténcia ndo inviabiliza que alguns mecanismos de
controle possam contar com a conjuncdo de esforgcos entre publico e
privado, apenas alerta para o perigo de solugfes simples e imediatas
para problemas complexos. Como elucidado por Susan Rose-Ackerman,
“isso ndo nos permite concluir que privatizacdo e desregulamentacédo
ndo sejam no final das contas, desejaveis em um amplo leque de casos,
mas serve para advertir os reformistas no sentido de que analisem
cuidadosamente os incentivos ao parasitismo que permanece”134.

2.24 O lugar da corrupgao no ambito das contratacdes publicas: aspectos
destacados das fraudes praticadas

Como problema central, o presente trabalho aborda a funcdo do
programa de compliance como mecanismo de combate a corrup¢do no
ambito das contratacdes publicas regidas pelo ordenamento brasileiro. O
objetivo consiste em avaliar a possibilidade de utilizar os elementos do
programa de compliance para coibir praticas desonestas na atuacdo das
empresas e seus colaboradores, sem adentrar as motivacBes que
impulsionam o comportamento dos agentes publicos. Destarte, sob a

132 A titulo exemplificativo, citam-se as insinuacdes e questionamentos feitos as

posturas politicas e circulo de relacionamentos dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal nos julgamentos da Operagdo Lava Jato.

133 SCHIEFLER, 2016, p. 66.

13 ROSE-ACKERMAN, 2002, p. 88.
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premissa ja assentada de que a corrupgdo — para fins da presente andlise
— caracteriza-se como o desvirtuamento do poder publico em favor de
ganhos privados*®, torna-se necessario apresentar um panorama atual,
ainda que breve, dos principais desvios verificados no ambito das
contratac@es publicas.

A licitacdo publica é obrigatdria para contratar obras, servicos,
compras e alienacdes, salvo os casos excepcionados em lei**®, nos
termos do inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo Federal. Como a
regra é a obrigatoriedade dos processos licitatérios**’, o direcionamento
das contratacdes publicas em prol de determinadas empresas ocorre no
ambito do prdprio certame. Diante disso, a licitagdo acaba sendo
utilizada como verdadeiro instrumento de corrupcéo®®, dando aparéncia
de legalidade a conluios e desvios que poderiam levantar maiores
suspeitas caso fossem formalizados por mecanismos de contratacdo
direta.

Com efeito, porque, em principio, a renlncia ao processo
licitatorio levantaria maiores suspeitas, a fraude acaba sendo perpetrada

135 ROSE-ACKERMAN; PALIFKA, 2016, p. 9.

3% As excecBes consistem nas hipGteses de dispensa e inexigibilidade da
licitacdo publica. A obrigatoriedade da licitacdo é tdo incutida no ordenamento
brasileiro, como forma de garantir a isonomia entre os potenciais interessados,
que a doutrina especializada afirma a sua indispensabilidade mesmo na auséncia
de previsao legal, por for¢a constitucional: “ainda que ndo haja um determinado
dispositivo legal exigindo a licitagdo, mesmo assim a Administragdo Publica
esta obrigada a licitar. Essa obrigatoriedade decorre diretamente da
Constitui¢do, cujos principios sdo indubitavelmente imperativos”. DALLARI,
Adilson Abreu. Aspectos Juridicos da Licitacdo. 6% ed. So Paulo: Saraiva,
2003, p. 33.

37 Com a devida deferéncia as posicdes contrarias, a opcao pela utilizacdo
do termo processo decorre do entendimento de que a licitagdo “implica,
além do vinculo entre atos [tipico dos procedimentos], vinculos juridicos
entre 0s sujeitos, englobando direitos, deveres, poderes, faculdades, na
relacdo processual. Processo implica, sobretudo, atuacdo dos sujeitos sob
prisma contraditorio”. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo
moderno. 3% ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999, p. 185. No
mesmo sentido, BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo
administrativo disciplinar. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 47. O autor traz
um apanhado completo sobre as posicoes divergentes acerca do tema.

1% DALLARI, Adilson Abreu. Licitacdo ndo é instrumento de combate a
corrupgdo. 2017.
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dentro do proprio certame, dissimulada sob as vestes da legalidade. A
violagdo aos principios*®, sob esse aspecto, ndo é escancarada, mas
camuflada, dificultando a identificacdo do ilicito e exigindo um olhar
atento e minucioso dos 6rgédos de controle e do Poder Judiciério.

O fim precipuo da licitagdo, apregoado de forma invulgar pela
doutrina e pela jurisprudéncia, consiste em promover a competigdo “a
ser travada isonomicamente entre 0s que preencham os atributos e
aptidGes necessarias ao bom cumprimento das obrigagdes que se propde
assumir”*®, sempre com o intuito de proporcionar as entidades
governamentais a obtencdo do negdcio mais vantajoso e a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel*. E, como a licitacdo publica

139 . . . . . .
Como ensina Luiz Henrique Cademartori, “os principios de direito, por sua

vez, ndo somente integram o ordenamento juridico como também transcendem
as normas comuns, pois neles se expressa uma certa ordem de valores materiais.
Alids, a levar-se em consideracdo o que os diferentes juristas em diferentes
épocas asseveram a respeito dos principios do direito, pode-se destacar, como
caracteristicas fundamentais deste tipo de prescricdo, 0 seu maior grau de
generalidade e abstracdo frente as outras normas. Some-se a isto, a sua carga
valorativa, supremacia, flexibilidade ou otimizacéo, bem como as suas funcdes
interpretativa e argumentativa”. CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart.
Discricionariedade administrativa no Estado Constitucional de Direito. 22
ed. Curitiba: Jurug, 2008. p. 85. Sem adentrar o debate que envolve a distingéo
entre normas e principios, o entendimento supracitado coaduna-se com a
célebre licdo do Professor Celso Antonio Bandeira de Mello, que parece ser a
mais adequada ao Direito Administrativo brasileiro, de que “violar um principio
é muito mais grave que transgredir uma norma. A desatencdo ao principio
implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo
o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio violado, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco légico e corrosdo de sua
estrutura mestra”. BANDEIRA DE MELLO, 2014, p. 977.

0 1dem, p. 534.

YL 0 artigo 3 da Lei Federal n® 8.666/1993 estabelece que “A licitagdo destina-
se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢éo da
proposta mais vantajosa para a administracéo e a promogao do desenvolvimento
nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com
os principios béasicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao
instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes séo
correlatos”.
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visa a formalizacdo de contrato administrativo benéfico, ao menos em
tese, ao interesse publico, conclui-se que “a finalidade da licitagdo
publica é escolher a proposta mais vantajosa para que a Administragdo
celebre contrato administrativo™*.

Ora, se 0 objeto da licitagdo consiste em selecionar a proposta
mais vantajosa por meio da competi¢do isonémica, com o intuito de
melhor satisfazer o interesse publico, o desvirtuamento do processo de
disputa — por meio de direcionamento e favoritismos —evidentemente
compromete a finalidade do certame. N&o significa, porém, que toda
contratacdo direcionada resulta, necessariamente, em contratacdo
prejudicial a Administracdo Publica. Pelo contrario, em inimeras
situacGes 0 agente publico restringe o objeto do processo licitatorio com
0 intuito de contratar empresa de melhor reputacdo, que sabidamente
presta o servico mais eficiente. Sem embargo, mesmo nas hipo6teses em
gue a conduta do administrador estiver impregnada de ma-fé e
desonestidade, ndo é possivel estabelecer uma relacdo de causalidade
automatica entre o direcionamento e a celebracdo de um contrato
prejudicial ao interesse publico.

A diferenca, muitas vezes ignorada, refere-se a causa e a
correlagio. E que, embora possa haver correlagdo entre o
direcionamento licitatorio e a celebracdo de contratos ineficientes e
superfaturados, ndo h4, necessariamente, uma relacdo de causalidade.
De forma direta, nem todas as licitacdes fraudadas, por mais temeraria
gue soe tal afirmacéo, resultam em contratacdo prejudicial — em termos
pecunidrios e de eficiéncia — & Administracdo Publica. Mas, em todos os
casos, e essa é a Unica relagdo de causalidade que se pode afirmar com
precisdo, ha o desvirtuamento da esséncia do certame, traduzida no
tratamento ison6mico e na ampla competitividade, e, por consequéncia,
0 comprometimento do interesse publico primario, consubstanciado na
submiss&o do administrador as limitacdes legais**®.

2 NIEBUHR, 2015, p. 34.

143 Como explica Sérgio Resende de Barros, a licitacdo remonta & concorréncia
publica modelada pelo liberalismo, que exigia, em prol da liberdade individual,
que o Estado estivesse sujeito a normas que evitassem o subjetivismo do
administrador. Nas palavras do autor, “ a licitacdo defendia a liberdade
individual, estreitando a liberdade estatal. Sujeitava o poder de licitar a uma
estrita vinculagdo a lei”. BARROS, Sérgio Resende de. Liberdade e contrato:
a crise da licitacdo. Piracicaba: Editora UNIMEP, 1999, p. 83-85. A nogéo do
processo licitatorio como limitador do subjetivismo estatal coaduna-se com a
concepgdo de supremacia do interesse publico apregoada por Celso Antdnio
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No ambito dos contratos publicos, a conclusdo de que 0s riscos
de corrupcdo se ampliam proporcionalmente a amplitude do poder
conferido aos agentes estatais parece ser irrefutavel'*. Nas palavras de
Margal Justen Filho “a corrupgdo decorre das oportunidades ofertadas
pelo Direito para escolhas prepotentes do agente pl'lblico”145. Portanto,
sempre que o agente publico concentrar poder e discricionariedade para
optar por uma ou outra decisdo, especialmente quando a escolha refletir
alguma vantagem ou desvantagem ao particular, abre-se margem para a
prética de atos de corrupgao.

A discricionariedade ndo deve ser combatida, como aparenta ser
a tendéncia das estratégias legislativas, com o aumento das regras
formais envolvendo as licitagfes e contratos publicos. Pelo contrério, a
grande critica a legislacdo vigente referencia o excesso de burocracia e
formalidades, sem ligacdo direta com o aumento da seguranga no
certame, como um “campo fértil para o florescimento da corrupc;éo”146

Bandeira de Mello, no sentido de que “por exercerem fungdo, os sujeitos de
Administracdo Publica tém que buscar o atendimento do interesse alheio, qual
seja, o da coletividade, e ndo o interesse de seu proprio organismo, qua tale
considerado, e muito menos o dos agentes estatais”. BANDEIRA DE MELLO,
2014, p. 99. Sob 0 mesmo angulo, Emerson Gabardo ressalta “o simples fato de
0 principio da supremacia [do interesse publico] ser usado como argumento (ou
alibi) de certos atos arbitarios ndo significa de modo algum a deturpagéo de sua
esséncia ou sua forga ética e normativa. O problema néo é do principio, mas de
sua aplicagdo pratica”.. GABARDO, Emerson. Interesse publico e
subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal. Belo
Horizonte: Forum, 2009, p. 303. Ressalva-se o entendimento do autor no
sentido de que os conceitos de “interesse publico” e “interesse coletivo”, “do
ponto de vista ontoldgico e normativo, ndo devem ser tratados de forma
idéntica”. Idem, p. 227.

! Interessante, nesse aspecto, a observagéo de Susan Rose-Ackerman e Bonnie
Palifka, de que “as empresas e os individuos pagardo para evitar atrasos. Em
muitos paises um telefone, um passaporte, uma licenca de motorista ndo pode
ser obtida rapidamente sem um pagamento. Em casos extremos, 0s servigos
estdo disponiveis apenas aos corruptos, mas ndo aos cidaddos pacientes e
honestos. De acordo com o Global Corruption Barometer (GCB) 2013 da
Transparéncia Internacional (TI), 40% dos individuos que pagam propina pelo
mundo o fazem em troca da obtencdo de um servico mais rapido, ja para 27%, é
a Gnica maneira para obter o servigo”. Idem, p. 66.

15 JUSTEN FILHO, 2015.

1“6 MOTTA, Fabricio. Formalismos em contratos administrativos
incentivam corrupg&o. Interesse Publico. Consultor Juridico, 2015.
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Vale dizer: a excessiva burocratizagdo das licitagdes e contratos
publicos resulta na retirada de autonomia e, consequentemente, de
responsabilidade do administrador ptblico™’. Explica-se. O sujeito que,
aparentemente, seguiu o0 roteiro legalmente previsto, por mera
decorréncia ldgica, ndo pode ser penalizado. Ocorre que, além de
engessar e encarecer as aquisi¢cfes e contratacbes da Administragdo
Publica, a burocracia acaba por proteger os gestores mal intencionados
que, escondidos sob o véu do formalismo, dissimulam a observancia das
etapas legalmente previstas.

A constatacdo, aparentemente paradoxal, é irrefutavel: a ampla
discricionariedade dos gestores publicos, pretensamente justificada pela
supremacia do interesse publico, é mascarada pela burocratizacdo dos
processos de contratacdo que da ares de legalidade a uma série de
desvios, viabilizando parcialidades e exigéncias abusivas, sem a
possibilidade de responsabilizacdo equivalente, ja que, repita-se,
aparentemente ndo ha margem deciséria*®®. As estratégias plblica de
combate a corrupcdo deveriam, pois, priorizar (i) o didlogo competitivo,

“'Nas palavras de Luiz Carlos Bresser Pereira, o erro fundamental da Lei
Federal n°® 8.666/1993 “foi ter concentrado toda a sua atengdo na tarefa de evitar
a corrupgdo, através de medidas burocraticas estritas, sem preocupar-se em
baratear as compras do Estado, nem permitir que o administrador pablico tome
decisdes. Partiu-se do pressuposto de que todo servidor publico é corrupto e
assim foi-lhe retirada qualquer capacidade de negociacéo, deixando tudo por
conta da lei. Reduziu-se assim o espago do administrador eventualmente
corrupto, mas a um custo altissimo: tornou quase impossivel que administrador
honesto — que é a maioria — faca a melhor compra para o Estado”. BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos. Propostas para aprofundar a Lei de Licitaces.
Doutrina - 734/32/0UT/1996.

Y8 A Lei Federal n° 13.303/2016 parece caminhar em sentido oposto,
conferindo maior autonomia deciséria aos gestores publicos, o que amplia e
confere maior fidedignidade a possibilidade de responsabilizagdo, como
esclarece Joel de Menezes Niebuhr: “Pode-se dizer que a Lei n. 13.303/2016
confia nos colaboradores das estatais, prefere decisdes particularizadas, que
levem em consideracdo as especificidades de cada caso, a solucBes abstratas e
dadas de antemdo. Isso € muito positivo, tende a conferir mais flexibilidade e
propiciar ganhos de eficiéncia, porém também exige mais responsabilidade dos
colaboradores das estatais, cujas decisbes, em exercicio de competéncias
discricionarias, serdo mais frequentes e com repercussdes de maior monta”.
NIEBUHR, Joel de Menezes. Regulamento de Licitacbes e Contratos nas
Estatais. Revista Eletronica de Direito do Estado, n. 307, 2016b.
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sob a perspectiva da licitacdo™, aumentando a margem de atuacéo do

agente publico e, consequentemente, apostando na confianca; e (ii)
instrumentos que permitam ao particular exigir o cumprimento de seus
direitos, sobretudo no ambito do contrato ptiblico™.

Sem atentar as inconsisténcias do sistema, o pano de fundo por
detrés dos diplomas que disciplinam as contratacdes publicas parece ser
0 continuo recrudescimento das medidas sancionatérias — aplicadas aos
particulares — e a ampliacdo dos poderes publicos conferida aos
administradores publicos, tidos como guardides exclusivos do interesse
plblico™. Por outro lado, ampliam-se as normas que visam punir 0s
servidores publicos responsaveis pelo empenhamento de despesas e
decisdes envolvendo contratos publicos. A I6gica, simplificada, € de que
0s agentes — publicos e privados — sdo tendenciosos as préaticas
corruptivas e, por consequéncia, precisam ser postos sob constante
ameaca de fiscalizacdo e penalizacao.

Acerca do tema, transcreve-se a adverténcia, em tudo pertinente
e atual, da obra de Sérgio Resende de Barros:

% JUSTEN FILHO, 2015.

0 NIEBUHR, Joel de Menezes. 10 medidas de combate & inseguranca juridica
e ao inadimplemento da Administracdo Publica em contratos administrativos.
Revista Eletronica de Direito do Estado, n. 270, 20162.

L Aqui parte-se do pressuposto, exaustivamente refutado pela doutrina mais
abalizada, mas que permanece em voga, sobretudo nas decisdes judiciais e na
atuacdo dos 6rgdos de controle, de que o interesse publico seria necessariamente
antagdnico ao interesse privado. Embora ndo se confundam, como esclarece
Celso Antdnio Bandeira de Mello, “o indispensavel, em suma, é prevenir-se
contra o erro de, consciente ou inconscientemente, promover uma separacéo
absoluta entre ambos, ao invés de acentuar, como se deveria, que o interesse
publico, ou seja, o interesse do todo, é ‘fun¢do’ qualificada do interesse das
partes, um aspecto, uma forma especifica de sua manifestagdo”. BANDEIRA
DE MELLO, 2014, p. 60. Dai porque o autor esclarece que o principio da
supremacia do interesse publico visa, justamente, resguardar o interesse da
coletividade, j& que “a Administracdo Publica estd, por lei, adstrita ao
cumprimento de certas finalidades, sendo-lhe obrigatério objetiva-las para
colimar interesse de outrem: o da coletividade”. Idem, p. 101. Sem a pretensdo
de adentrar nos contornos juridicos do conceito de interesse publico ou privado,
adota-se, para fins do presente trabalho, o raciocinio de que “a prevaléncia do
interesse publico”, sob os interesses particulares individualmente considerados,
“¢ justificada como um pré-requisito da propria sobrevivéncia social”.
GABARDO, 2009, p. 292.
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Assim, ao exacerbar o direito para combater a
corrupcdo, 0  estatuto da  contratacdo
administrativa  brasileira  contaminou-se  de
penalose em duplo sentido: aliando a tipificacéo
penal, ora ao excesso, ora a deficiéncia de
legislacdo. Mas, o que ¢ penalose? E uma doenca
juridica. Consiste em transformar tudo em
infragbes penais para aterrorizar todos com
punigdes penais. Indigna do Estado de Direito, é
uma afeccdo do direito penal manifestada por
normas penaloides, nas quais a tipificagdo
criminal visa ao fim-mor de incutir terror geral.
Resulta na  incriminagdo  indiscriminada.
Terrorismo juridico.

No Brasil recente, “o excessivo uso de conceitos
indeterminados” em matéria penal e “a excessiva
criminalizag¢@o das condutas” chegam “a ponto de
todos os brasileiros poderem ser incriminados” em
vista de certas leis. E o fruto de uma época de
inflagdo legislativa penal, “em que se identifica
um verdadeiro furor incriminatorio, como se a
criminalizagdo de condutas fosse a panaceia para
os males brasileiros”.

Por  isso mesmo, administrado  ou
administrador, por mais honesto que seja, nao
h& quem ndo receie um estatuto tal, como o da
licitacéo brasileira (grifo acrescido)lsz.

Numa anélise preliminar, tomando por base os conceitos
tedricos ja trabalhados neste capitulo, a balanca parece pender
demasiadamente para o lado das medidas punitivas em detrimento dos
sistemas de incentivo. Sem embargo dos crescentes instrumentos legais
de fiscalizagdo e sancdo, o ordenamento brasileiro, até entdo, ndo
concentrou esforgcos numa possivel concessao de beneficios aqueles que

52 BARROS, 1999, p. 14. Perfilhando de entendimento em tudo similar,
Adilson Abreu Dallari sustenta que a Lei Federal n° 8.666/1993 “desbordou dos
limites constitucionais (pois deveria conter apenas normas gerais) e, com 0
proposito absurdo de disciplinar mediante regras especificas as infinitas
situagdes que podem ocorrer nas licitagdes” acabou por gerar “enorme
inseguranca, na medida em que ensejou a multiplicagdo de pleitos que impedem
ou dificultam muito o andamento normal dos procedimentos licitatorios”.
DALLARI, 2003, p. 8-9.
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observarem as diretrizes legais; e, 0 que & mais preocupante, na
consolidacdo de uma cultura juridica em que a certeza da sancdo seja
suficiente para coibir a adogdo de posturas desonestas.

Em sintese, 0 que se tem de concreto é que, a despeito do
continuo incremento das normas sancionatdrias, a legislacdo é incapaz
de reprimir as préaticas de corrup¢do nas contratagdes publicas. Segundo
Susan Rose-Ackerman e Bonnie Palifka, 87% das empresas brasileiras
afirmam que o pagamento de propina e o nepotismo sdo frequentes nos
processos de aquisicdo empreendidos pelo governo™. A Organizacéo
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) ja afirmou
que, no Brasil, as fraudes em licitacdes publicas podem representar um
acréscimo de até 50% dos precos dos contratos’>. Os escandalos
noticiados diariamente pela midia apenas corroboram as estatisticas. Em
tal cenario, sem embargo das mencionadas lacunas e inconsisténcias
legais, ha sintomas capazes de denunciar os principais desvios no
ambito das licitagdes publicas.

A seguir serdo destacadas algumas das situagdes de fraude e
corrupgdo mais rotineiras nos processos licitatorios e na execucgdo dos
contratos publicos. Sem o intuito de esgotar o tema, objetiva-se apenas
sinalizar algumas das possiveis situacdes que podem ser evitadas com a
implantacdo dos programas de compliance.

2.2.4.1 Vicios na etapa preparatoria da contratacdo

O primeiro momento passivel de desvios no processo de
contratacdo reside na fase interna da licitacdo, definida como etapa
preparatoria, “em que a Administragdo Publica empreende planejamento
e estudos prévios para definir o objeto da licitacdo publica e todas as
condicbes para participar dela, elaborando 0 instrumento

153 ROSE-ACKERMAN, PALIFKA, 2016, p. 93.

4 EBC AGENCIA BRASIL. Custo adicional por fraude em licitagdes pode
chegar a 50%, diz OCDE. 2015. Mais recentemente, o economista Claudio
Frischtak apresentou um célculo, baseado nos dados fornecidos pelo Tribunal
de Contas da Unido, de que as obras de infraestrutura no pais, no periodo
compreendido entre 1970 e 2015, apresentaram um superfaturamento de R$ 100
bilhdes a R$ 300 bilhdes, o que representa uma média de R$ 6,66 bilhdes por
ano. Reportagem exibida no programa Fantastico, da TV Globo, em
06/04/2017, onde é explicitada a metodologia da pesquisa.
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convocatorio”. A elaboracdo do edital e a definicdo do objeto, assim
como das condicdes de execucdo e dos requisitos de habilitacdo, no
mais das vezes, sdo determinantes para a lisura do procedimento ja que,
a depender das exigéncias elencadas, ¢ possivel “definir de antemdo o
vitorioso da futura licitagdo ou até a impossibilidade de sua realizacéo,
conduzindo a contratagdo direta”™®®.

Celso Antdnio Bandeira de Mello elenca quatro principais
vicios™ que podem resultar na nulidade do instrumento convocatério:
(i) indicacdo defeituosa do objeto da licitagdo ou delimitacdo incorreta
do universo das propostas; (ii) impropriedade na delimitacdo do
universo de proponentes; (iii) carater aleatério ou discriminatorio dos
critérios de avaliacdo de proponentes e propostas; e (iv) estabelecimento
de tramites processuais cerceadores da liberdade de fiscalizar a lisura do
procedimento™®. Em maior ou menor grau, cada um dos desvios
apontados é abordado nas linhas a seguir.

Partindo do ultimo vicio listado pelo autor, tem-se que muitas
das anomalias constatadas nos editais de contratacdo publica sdo fruto
de tratativas silenciosas, que visam a atender interesses ocultos. Sob
esse aspecto, a transparéncia e 0 acesso a informacdo constituem
elementos decisivos na garantia da integridade das contratacdes
publicas.

Como regra geral, o teor do instrumento convocatério é
delimitado dentro dos departamentos publicos, fora do alcance e
controle da sociedade’’. Isso permite que as especificacdes do objeto e
0s critérios de selecdo que irdo compor o edital sejam definidos de
forma discricionaria pelo gestor publico, inclusive com o
direcionamento da contratacdo para determinadas empresas. N&o

1 NIEBUHR, 2015, p. 276.

%* FORTINI; MOTTA, 2016.

7 Ao final da sistematizagdo, o professor Celso Antonio adverte que “a relagio
de vicios apontada ndo ¢ exaustiva”, mas que “foram apontados os vicios mais
frequentes”. BANDEIRA DE MELLO, 2014, p. 598.

%8 1dem, p. 598.

%9 Diz-se regra geral porque é cada vez mais comum a utilizacdo pela
Administracdo Puablica do Procedimento de Manifestagdo de Interesse, dos
Chamamentos e Audiéncias Plblicas e de instrumentos similares. Embora tais
mecanismos ndo estejam imunes a corrupgdo, proporcionam significativo
aumento de transparéncia e permitem que o Poder PUblico seja influenciado por
opinides técnicas e estratégicas de atores variados, e ndo apenas daquela parcela
gue mantém lagos estreitos com os agentes publicos.
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significa que todos os processos licitatérios aos quais ndo é conferida
ampla publicidade sejam previamente direcionados. Muitas vezes o
sigilo inicial é necessario por questdes estratégicas'®’, além do que a
abertura para discussdo prévia a elaboracao do instrumento convocatério
pode resultar em processos interminaveis e pouco produtivos. O fato é
que parte dos resultados dos certames é definida de antemao, por meio
de conluios estabelecidos entre gestores publicos e particulares.

A auséncia de transparéncia abre espacgo a pratica do lobby — a
ser comentado mais adiante —, que embora ndo se confunda com a
corrupcdo, quando praticado de forma desregulamentada, compromete o
carater competitivo do certame. Isso porque apenas aqueles agentes
econdbmicos que tém algum grau de proximidade com os gestores
publicos ou que lhes oferecam alguma espécie de vantagem serdo
contemplados com informac@es privilegiadas ou com a possibilidade de
influir no processo decisério da Administracdo Publica, inclusive
sugerindo clausulas editalicias™®".

Sob a Otica das empresas privadas, limitadora do presente
estudo, o ideal seria que o programa de compliance garantisse 0 maior
nivel de transparéncia nas oportunidades de interacdo com os agentes
publicos. Os agentes econdmicos, € bom que se advirta, ndo estdo
proibidos de contribuir com a Administracdo Pablica nos processos de
contratacdo, até porque sdo eles, muitas vezes, os detentores das
solucdes e informacgdes técnicas mais atualizadas acerca do objeto a ser
contratado. E, portanto, vantajosa e benéfica ao interesse plblico a
possibilidade de contar com o know-how dos particulares, desde que
essa troca de informagdes ocorra dentro dos limites legais. Em suma:
aos particulares é proibida a manipulagdo dos processos licitatorios, a
indugdo da modalidade de contratagdo e das descri¢cGes do objeto, mas
ndo ha obice a participacdo meramente colaborativa. O fundamental é
que todo tipo de interacdo seja formalizado, levado ao conhecimento da
diretoria da empresa e conduzido de forma transparente, de modo que

160 Cita-se, por ilustragdo, o orcamento sigiloso previsto para o Regime
Diferenciado de Contrataces (RDC), mais especificamente no § 3° e caput
do artigo 6° da Lei Federal n® 12.462/2011, a fim de evitar que as licitantes
apresentem propostas superfaturadas tomando como base o orcamento
estimado para a contratac&o.

1L Embora flagrantemente ilegal, ndo é incomum que as proprias empresas
sejam responsaveis pela elabora¢do do instrumento convocatorio que resultara
na sua contratacéo.
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todos 0s potenciais interessados possam contribuir e fiscalizar a etapa de
elaboracéo do certame.

Na etapa preparatéria da licitagdo, a fraude pode ocorrer pelo
direcionamento da contratagdo a empresa previamente selecionada. O
responsavel pela elaboragdo do instrumento convocatdrio, “tendo em
mente determinado fornecedor, sagazmente redige a peca editalicia
colocando atributos que sé o preferido — e somente ele — podera
preencher”'®. No mesmo sentido, pode haver exigéncia de capital
registrado muito superior ao objeto da licitacdo™ ou de requisitos
desproporcionais referentes a capacitacdo técnica e desempenho de
atividade anterior, impertinentes ao objeto licitado™.

O cenario antagbnico, consubstanciado na excessiva abertura
dos critérios de sele¢do, também levanta suspeitas por ampliar a margem
de discricionariedade e subjetividade do gestor publico responsavel
pelas etapas de habilitacdo, qualificacdo e julgamento das propostas.
Além disso, empresas consolidadas e com alto potencial de eficiéncia
podem deixar de acorrer aos certames regidos por editais com clausulas
obscuras, diante da imprecisao dos parametros para formular propostas e

12 CASTRO, Carlos Borges de. Desvios na licitagdo. S&o Paulo: Imprensa

Oficial do Estado, 1994, p. 61

183 Visando inibir ou até mesmo inviabilizar a ampla concorréncia, o agente
publico, “ao fixar no edital o capital registrado exigido, fixa-0 em limite muito
superior e em desproporcionalidade com o objeto da licitagdo, para que,
somente determinadas firmas que tenham o capital exigido o edital, possam
participar, em detrimento das outras”. VAZ, Sérgio. Nova Lei das Licitagdes,
principios, fraudes e corrup¢do na administracdo. Presidente Prudente:
Datajuris, 1993, p. 82. E mais, “isso ocorrera quando a especificagdo for
insuficiente, tornando incotejaveis as propostas, ou quando for excessiva, de
molde a alijar discriminatoriamente concorrentes em beneficio de alguns ou de
algum interessado”. BANDEIRA DE MELLO, 2014, p. 598.

1% por outro lado, é importante ter em vista que a natureza singular do objeto a
ser contrato pode justificar a insercdo de especificagdes minudentes com o
intuito de garantir o interesse publico envolvido na contratagdo, sem que isso
traduza direcionamento ou fraude, a despeito da possivel restricdo do universo
de participantes. Nesse aspecto, o professor Celso Anténio Bandeira de Mello
destaca as exigéncias de (i) documentacdo excessiva, que normalmente excede
0s requisitos previstos em lei; (ii) indices de capacidade técnica ou econdémica
desproporcionais ao objeto licitado; e (iii) indices de capacitagdo técnica e
financeira referentes a época diversa daquela em que seriam necessarios para a
seguranca administrativa da licitagdo. Idem, p. 608-609.
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dos riscos inerentes a condugdo do processo licitatério sem diretrizes
bem definidas.

A exiguidade do prazo para apresentar as propostas pode,
igualmente, denotar a existéncia de ajuste prévio entre a entidade
licitante e empresa previamente avisada do procedimento de
contratacdo. Sob esse aspecto, alids, mais importante que a observancia
do prazo minimo legalmente previsto é a compatibilidade com o objeto
licitado, como esclarece Carlos Ari Sundfeld: “ndo basta atender ao
prazo minimo imposto em lei se este for, no caso concreto e
considerando as complexidades do certame, por demais exiguo”165.

No mesmo sentido, a inclusdo de clausulas ambiguas, sobretudo
em relagdo a posterior fiscalizagdo e execucdo do contrato, abre margem
a uma série de desvios. Como cedico, em decorréncia da estrita
vinculagdo ao instrumento convocatorio, “fiscaliza-se e gerencia-se a
partir dos pardmetros previstos no ato convocatério, seus anexos e no
contrato. Se fragil e/ou incompleta a definicdo do objeto e a forma de
executa-lo, dificulta-se ou mesmo se inviabiliza a ﬁscaliza(;ﬁo”me.

Diante da inexisténcia ou ambiguidade dos pardmetros
elencados, o risco reside na realizacdo de exigéncias excessivas —
supostamente implicitas no instrumento convocatério — e, em direcdo
diametralmente oposta, na condescendéncia diante de circunstancias
prejudiciais ao interesse publico, em virtude da indeterminacdo das
obrigacGes assumidas, o que pode dificultar e até mesmo obstar a
aplicacdo de sancdo, mesmo que justificada.

Ainda no ambito das consequéncias, a imprecisao das clausulas
editalicias abre espaco para exigéncias e alteracfes unilaterais
despropositadas por parte da Administracdo Pablica, muitas vezes com
impactos consideraveis, e nem sempre reconhecidos, sobre o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. A utilizacdo de termos de referéncia
ou projetos basicos incompletos ou mal elaborados, igualmente abre
espaco para multiplas interpretacdes e, via de regra, para a posterior
formalizacdo de aditivos.

Em todas essas hipéteses, o importante, sob a perspectiva do
programa de compliance, é garantir que ndo haja um ajuste prévio entre
a empresa, seus representantes e colaboradores, e o ente licitante. Por
evidente, a empresa privada ndo pode ser responsabilizada por falhas ou

1% SUNDFELD, Carlos Ari. Licitagdo e contrato administrativo. S&o Paulo:
Malheiros, 1994, p. 106.
1% FORTINI; MOTTA, 2016, p. 98.
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ilegalidades contidas no instrumento convocatério. N&o cabe a empresa,
além de suas preocupacOes diarias, fiscalizar e preocupar-se com a
regularidade dos atos administrativos. A responsabilidade pela
existéncia de clausula editalicia excessivamente restritiva é exclusiva da
Administracdo Pablica, a menos que seja comprovada a existéncia de
conluio com o particular para tal desiderato. Dai a necessidade, ja
apontada, de formalizacéo e registro de todas as intera¢Ges envolvendo
agentes econémicos e publicos.

De toda sorte, a publicidade limitada, a existéncia de
especificacdes restritivas, a ambiguidade dos parametros previstos no
instrumento convocatorio, a despropor¢do entre o tempo de preparacdo
das propostas, devem ser avaliadas pelas empresas que optarem pela
participacdo no certame como red flags, ou seja, sinais de alerta acerca
de situagBes que merecem maior atengdo, sobretudo dos setores
juridicos e de compliance.

Em 2014 a Transparéncia Internacional publicou um Guia
Pratico para driblar a corrupcdo nas contratagdes publicas'®’. O
documento elenca os principais fatores de risco, diante dos quais 0s
responsaveis pela contratagdo — ou, sob a perspectiva do trabalho, o
setor de compliance — devem ter a atencdo redobrada, dentre os quais se
destacam: (i) a realizacdo de compras urgentes, especialmente perto do
encerramento do exercicio fiscal®®; (ii) contratacdes emergenciais ou
em razdo de calamidade publica; (iii) participacdo de empresas de
propriedade de funcionarios do governo, em razdo dos potenciais
conflitos de interesse, sobretudo quando a participacdo societaria ndo €
divulgada; (iv) a descentralizacdo das contrataces, para o ambito dos
governos locais que, invariavelmente, possuem menos conhecimento
técnico, estdo habituados a préticas locais distintas da legislacéo
nacional, mantém lagos com as empresas locais e encontram-se sujeitos
a mecanismos de fiscalizagdo mais brandos; (v) contratacfes
envolvendo obras publicas, extracdo de petréleo, gas e mineragdo, por

7 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Curbing corruption in public
procurement: a practical guide. 2014.

188 A explicacdo é que os gestores publicos sentem-se pressionados a gastar o
dinheiro disponivel no orgamento para néo precisar devolver aos cofres publicos
ao final do exercicio. Com isso, acabam realizando contratacfes desnecessarias
e, mesmo aquelas justificadas, sdo conduzidas “as pressas”.
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serem considerados os setores mais vulnerdveis a corrupcdo; e (vi)
procedimentos de contratacdo negociada®.

E facil perceber a pertinéncia das adverténcias feitas pela
Transparéncia Internacional no cenério brasileiro. Muitas das hipotéticas
situacdes de fraudes em licitagdes publicas envolvem as red flags
denunciadas no documento da organizacdo, o que pode levar, inclusive,
a identificacdo de situacdes em que ha maior propensao a ocorréncia de
desvios, em razdo dos fatores econémicos e sociolégicos debatidos nos
topicos anteriores. O ideal é que os mecanismos de compliance das
empresas mapeiem e sinalizem previamente as situagGes de risco,
alertando funcionérios e colaboradores para as possiveis consequéncias,
individuais e coletivas, da pratica de irregularidades.

2.2.4.2 Vicios na fase externa da contratagdo

Além das anomalias que podem resultar de clausulas editalicias
eventualmente direcionadas, na fase externa da licitacdo as
possibilidades de fraude envolvem, aprioristicamente, (i) conluio entre
licitantes; e (ii) subjetivismos na avaliacdo do julgador. Contratacdes
superfaturadas acabam traduzindo o principal resultado dos desvios
licitatorios, sobretudo dos ajustes firmados entre os concorrentes ou
entre algum proponente e agente publico, Justamente em razdo da
frustracdo do carater competitivo do certame®".

De forma resumida, o conluio ocorre quando empresas de um
mesmo segmento ajustam previamente os pregos que irdo ofertar em
determinada licitagdo, com o intuito de definir de forma antecipada o

1% Modalidade de contratagdo autorizada pela Federal Acquisition Regulation
(FAR) que permite que o ente licitante solicite propostas de possiveis
interessados, englobando a forma pela qual pretende executar o contrato e 0
prego previsto (item 13, Secdo C). OLIVEIRA, Christiaan Allessandro Lopes
de. Compras publicas no ambito federal nos Estados Unidos da América.
Anélise sucinta acerca das principais modalidades de compras de bens e
servicos, bem como dos principais instrumentos contratuais decorrentes ou
antecedentes. Revista de Doutrina da 4% Regido, Porto Alegre, n. 67, ago.,
2015.

"0 Reitera-se a adverténcia de que nem toda licitacio conduzida fora dos
ditames legais é superfaturada ou danosa ao erario. O sobrepreco e 0 prejuizo ao
ente publico hdo de ser analisados caso a caso.
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vencedor daquele certame'’. As possibilidades de conluio entre
empresas sdo tdo vastas quanto a criatividade dos licitantes, pelo que
ndo se pretende apontar todos os ajustes imaginaveis®’.

O Ministério da Justica elaborou uma cartilha destinada ao
“Combate a cartéis em licitagdes” . No documento, sdo elencados,
como principais formas de conluio entre as empresas participantes de
um processo licitatorio, os seguintes exemplos: (i) fixacdo de precos; (ii)
direcionamento privado da licitacdo; (iii) divisdo de mercado a partir de
regionalizacdo dos contratos; (iv) supressdo de propostas, modalidade
em que 0s concorrentes deixam de comparecer ou retiram as propostas

Y Também chamado de cartéis em licitacdes publicas. Segundo dados do
Ministério da Justica, “os cartéis geram um sobrepreco estimado entre 10 e 20%
comparado ao preco em um mercado competitivo, causando prejuizos de
centenas de bilhdes de reais aos consumidores anualmente”. MINISTERIO DA
JUSTICA. Cartilha: “Combate a cartéis em licita¢cdes”. Brasilia: Ministério da
Justiga, 2008. Como esclarece Ana Paula Martinez, especialista no tema, “os
carteis em licitacdo podem se travestir de varias formas, das quais se destacam o
loteamento e o rodizio”. MARTINEZ, Ana Paula. Repressdo a cartéis:
interface entre direito administrativo e direito penal. Sdo Paulo: Editora
Singular, 2013, p. 48.

72 0Os ajustes podem envolver a apresentacdo de propostas de empresas
“laranjas”, inidoneas, de outro ramo de atuagdo, bem como a utilizagdo de
documentos fraudulentos, tudo com o intuito de beneficiar uma determinada
proponente. Sem pretensdo de esgotar as probabilidades, foram elencados
exemplos ilustrativos dos ajustes mais comuns nos processos licitatérios. O
ajuste prévio de precos é bastante comum nas contratagdes na modalidade
licitatéria do pregdo, uma vez que, sob a disciplina do pregdo presencial, a
apresentacdo de propostas financeiras em valores similares restringe a
permissdo de ofertas de lances verbais apenas aos membros do acordo, na
medida em que sé participam dessa fase “o autor da oferta de valor mais
baixo e os das ofertas com pregos até 10% (dez por cento) superior aquela”,
consoante preceitua o inciso V11 do artigo 4° da Lei Federal n® 10.520.

3 MINISTERIO DA JUSTICA, 2008. A OCDE possui documento similar,
intitulado “Diretrizes para combater o conluio entre concorrentes em
contratagBes  publicas. ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Diretrizes para combater o conluio
entre concorrentes em contratagdes publicas. 2009. A grande diferenca em
relacdo ao documento do Ministério da Justica é que a cartilha do OCDE elenca
uma série de procedimentos bastante detalhados para detectar a existéncia de
ajustes entre particulares e as consequentes posturas que devem ser adotadas
pelos agentes publicos responsaveis pela contratago.
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formuladas com o intuito de favorecer determinado licitante; (v)
apresentacdo de proposta “pro forma”, com valores exorbitantes ou
vicios evidentes, propositalmente apresentadas com intuito
desclassificatorio; (vi) rodizio; e (vii) subcontratacdo, mecanismo pelo
qual as empresas ndo participam da disputa ou desistem da proposta
apresentada para, posteriormente, serem contratadas pelo vencedor da
licitacdo, que dividird o valor — possivelmente inflacionado — com o
subcontratado.

Evidentemente, qualquer que seja a modalidade de contratagéo,
a formacdo de conluio compromete o carater competitivo e a prépria
razdo de ser do processo licitatério, motivo pelo qual é tipificada como
crime, nos termos do artigo 90 da Lei Federal n° 8.666/1993. Nesses
casos, como a formagdo do conluio independe da participacdo dos
agentes publicos, os programas de compliance podem ser bastante
eficazes caso sejam capazes de compelir as empresas a atuarem de
maneira integra e dentro dos limites legais, recusando-se acordar
qualquer forma de ajuste com os potenciais concorrentes.

Os demais vicios concernentes as etapas de habilitacdo e
avaliacdo das propostas resumem-se, basicamente, a inaptiddo ou ao
subjetivismo do julgador.

No primeiro grupo, presumindo-se a boa-fé do agente publico
responsdvel pela conducdo do certame, podem ser citados: (i) 0s
equivocos na afericdo da exequibilidade das propostas, que podem levar
a escolha de propostas inexequiveis; e (ii) a consideracdo de
caracteristicas ndo exigidas no instrumento convocatério, ainda que
benéficas & Administracdo Publica'™. Sobre tais desvios, porque
intimamente ligados a postura do agente publico, o programa de
compliance ndo exercera grande influéncia, a ndo ser para evitar que a
empresa realize o chamado “jogo de planilhas™'®, induzindo em erro o

' Toshio Mukai afirma que “tudo o que for ofertado além do pedido ou

permitido no edital é de ser considerado ndo escrito, desde que possa ser
eliminado da proposta sem deshaturd-la” e conclui que “se a licitante oferece
menos do que o pedido estara desclassificada; se oferece a mais, desconsidera-
se a referida vantagem, prosseguindo a licitante no certame”. MUKALI, Toshio.
LicitacGes: as prerrogativas da administracdo e os direitos das empresas
concorrentes. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995, p. 44.

0 “jogo de planilha” ou “jogo de precos” destina-se a ocultar inconsisténcias
nos precos unitarios apresentados pela empresa, normalmente inexequiveis, sob
0 véu de uma oferta global razoavel e aparentemente vantajosa. Por esse
mecanismo, a empresa arbitra valores irrisérios para aqueles itens de menor
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juizo de exequibilidade da proposta e sujeitando a Administragdo
Publica a contratacdo superfaturada.

O subjetivismo do julgador, bem ou mal intencionado, pode
manifestar-se das mais variadas formas. Talvez a evidéncia mais comum
dessa imparcialidade reflita-se na inobservancia ou na distorcdo das
condicdes estabelecidas no edital, que acabam sendo flexibilizadas ou
enrijecidas, a depender de quem se pretende beneficiar. N&o € raro que,
numa mesma licitacdo, a comissdo ou o pregoeiro confiram solucdes
antagonicas para situacdes idénticas, com o nitido intuito de favorecer
determinado licitante. Evidencia-se, novamente, a posicdo de
vulnerabilidade do particular perante o monopolio de discricionariedade
de poder nas maos do agente publico.

As possibilidades de desvio sdo ilimitadas e permeiam todo o
processo, desde a pura dissimulagdo do teor do instrumento
convocatorio;  pontuagfes técnicas  excessivamente  subjetivas;
consideracdo de documentos restritos a analise da proposta, ja na etapa
de habilitagdo e vice-versa; respostas evasivas aos questionamentos
formulados pelos licitantes; até manobras mais ardilosas, envolvendo a
aceitacdo de novos documentos’’®; a promocdo de diligéncia as
escondidas, sem a prévia comunicacdo aos interessados; e a
manipulacdo da avaliacdo de amostras.

Em todos esses casos, a priori, 0 foco dos programas de
compliance deve ter o fito de evitar que as empresas acionem 0s
gestores publicos, ou aceitem deles qualquer espécie de proposta, com o
intuito de influenciar o juizo discricionario e subjetivo dos responsaveis
pela conducdo do certame em prol de interesses escusos. Dai a
recomendacdo, tanto no ambito interno da Administracdo Publica,

consumo, compensando-0s com precos superfaturados nos itens de maior
volume, majorando o seu faturamento e caracterizando um sobreprego
prejudicial @ Administracdo Publica. Para evitar tal pratica, a jurisprudéncia tem
reiterado 0 entendimento de que o inciso X do artigo 40 da Lei Federal n°
8.666/1993 exige que o edital contenha, impreterivelmente, critério de
aceitabilidade dos precos unitarios. E esse, inclusive, o teor da Sumula n° 259
do Tribunal de Contas da Unido: “Nas contratagdes de obras e servigos de
engenharia, a definicdo do critério de aceitabilidade dos precos unitérios e
global, com fixacdo de precos maximos para ambos, é obrigacdo e ndo
faculdade do gestor”. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Stimula n° 259,
de 28 abr. 2010. Diario de Justica eletrénico: Brasilia, DF. 2010.

176 A aceitacdo de documento novo é expressamente vedada pelo § 3° do artigo
43 da Lei Federal n° 8.666.
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guanto nos programas de compliance, de evitar a concentragdo de poder
decisorio nas maos de um Unico agente: tanto pela imposicdo de
obrigatoriedade de chancela de determinadas decisfes — mais sensiveis —
por uma instancia superior, quanto E)or meio da exigéncia de que as
decisdes sejam tomadas em conjunto®’’.

Nas palavras de Margal Justen Filho, é de todo relevante
“promover a dissociacdo da competéncia administrativa. Os poderes
extraordinarios ndo devem ser exercitados pela autoridade diretamente
envolvida no relacionamento com o contratado”'®, A orientacdo pode
ser comparada com a sistematica de julgamento dos recursos interpostos
no curso da licitacdo pela autoridade superior (8§ 4° do artigo 109 da Lei
Federal n° 8.666/1993). Da mesma forma, a previsdo de que a
adjudicacdo e homologacdo do resultado do pregdo é feita pela
autoridade competente, e ndo pelo pregoeiro (incisos XXI e XXII do
artigo 4° da Lei Federal n® 10.520/2002). As prescricbes normativas
reduzem, em certa medida, a discricionariedade do agente publico que
conduz o processo licitatorio e/ou fiscaliza a execucéo do contrato”.

E possivel, igualmente, tracar um paralelo entre a
recomendacdo de que as decisdes sejam tomadas por mais de um agente
e 0 comando insculpido no artigo 51 da Lei Federal n® 8.666/1993, que
impde como regra a formacdo de uma comissao de licitagdo composta
por, no minimo, 3 (trés) membros, responsavel pela etapa de habilitacdo
e julgamento das propostas’®’. O § 4° do dispositivo restringe a

Y0 raciocinio se amolda as constataces da ciéncia econdmica que sustentam
uma relagdo direta entre o nivel de autonomia do potencial corruptor e as
oportunidades para a pratica do ato ilicito.

'8 JUSTEN FILHO, 2015.

9 No mesmo sentido, a norma condita no § 3° do artigo 88 da Lei Federal n°
8.666/1993 prevé que a penalidade de declaragdo de idoneidade — diante da sua
gravidade — ¢é “de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do Secretario
Estadual ou Municipal”.

180 A orientacdo é reproduzida no artigo 9° do Decreto 8.428/2015, que prevé a
instituicdo de uma comissdo para a avaliacdo dos projetos, levantamentos,
investigacOes e estudos apresentados nos Procedimentos de Manifestacdo de
Interesse; e nos incisos X e XI do artigo 2° da Lei Federal n® 13.019/2014, que
disciplina as parcerias voluntarias e, determina a criagdo de dois 6rgdos
colegiados: (i) a comissdo de selecdo, responsavel pelo processamento e
julgamento dos chamamentos publicos; e (ii) a comissdo de monitoramento e
avaliacdo, responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo das parcerias
celebradas. BRASIL. Decreto n° 8.428, de 2 de abril de 2015. Diario Oficial
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permanéncia dos membros na comissdo por um periodo maximo de “1
(um) ano, vedada a reconducdo da totalidade de seus membros para a
mesma comissdo no periodo subsequente”

Em sentido diverso, o Projeto de Lei n° 6.814/2017
(anteriormente distribuido sob o n° 559/2013)"®!, conhecido como
“Projeto da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Publicos”, estabelece,
como regra geral, que a licitagdo sera conduzida por agente de licitacdo
(artigo 7°)**. A constituicdo de uma comissdo por 3 (trés) membros
passa a ser excepcional, reservada as licitagdes complexas (§ 39)'®. A
redacdo do dispositivo é imprecisa, ndo estabelece parametros para
definir as licitagdes “complexas”.

E facil antever as controvérsias que podem resultar da
orientagdo. A complexidade pode ser inerente ao vulto da contratacdo, a
singularidade do objeto, & relevancia do acordo. S&o indmeras as
possibilidades de interpretacdo. De toda forma, a possibilidade™* de
diluir o poder decisdrio nas contratacdes mais dificeis evidencia a
crenca do legislador na maior eficiéncia e seguranga dos procedimentos
conduzidos por mais de um responsavel, seja pelo enriquecimento
técnico — devido ao somatério das competéncias dos envolvidos —, seja
pelo menor risco de corrupgéo.

A regra de pulverizacdo da autoridade tampouco é replicada nos
pregdes, presenciais ou eletrdnicos, centralizados na figura do pregoeiro.
O risco da individualizar o poder, como advertem Cristiana Fortini e

da Unigo. Poder Executivo: Brasilia, DF. 6 abr. 2015b; BRASIL. Lei n® 13.019,
de 31 de julho de 2014. Diario Oficial da Unido: Poder Executivo, Brasilia,
DF, 1 ago. 2014.

81 Nos termos da ementa legal, o Projeto: “institui normas para licitagdes e
contratos da Administragdo Publica e revoga a Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, e dispositivos da Lei n® 12.462,
de 4 de agosto de 2011”. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n°
6814, de 2017. Brasilia, DF.

182 Art. 7° A licitacdo sera conduzida por agente de licitacéo.

18 Art. 70 [...] § 3° Em licitagBes complexas, o agente de licitagdo podera ser
substituido por comissdo de licitagdo formada por, no minimo, 3 (trés)
membros, que responderdo solidariamente por todos os atos praticados pela
comissdo, ressalvado o membro que expressar posi¢do individual divergente
fundamentada e registrada em ata lavrada na reunido em que houver sido
tomada a decisdo.

184 O Projeto de Lei ndo impde tal obrigacdo, apenas apresenta a constituicio da
comissdo como alternativa.
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Fabricio Motta, ¢ “compensado pela transparéncia do processo e pelo
fato de que esta a se decidir com base em elemento objetivo, qual seja, o
menor preco™®. De fato, a transparéncia e a abertura inerente as
licitagbes na modalidade pregdo, ao menos em tese, elevam as
possibilidades de fiscalizacdo e, consequentemente, dificultam a pratica
de desvios. E essa a logica utilizada em muitas das propostas de
efetivacdo dos programas de compliance trabalhadas no curso deste
trabalho: ao menos em tese, quanto menor a concentracdo de poder e as
chances de formacdo de lagos entre agentes publicos e privados, e,
simultaneamente, quanto maior a transparéncia e a fiscalizacdo entre
pares, menores sdo 0s riscos de corrupgao.

Sem embargo, 0s mesmos autores advertem que concentrar as
decisBes pode abrir campo para a corrupc¢éo e, sob a 6tica das empresas,
0 receio de que o pregoeiro ndo venha a aceitar determinado documento
pode fomentar eventuais tentativas de corrupgdo dos agentes publicos.
Nesse aspecto, exsurge novamente a importancia dos programas de
compliance, no intuito de evitar que os funcionarios e representantes das
empresas se utilizem de subterflgios e manobras ilegais, oferecendo
beneficios ou aceitando exigéncias dos agentes publicos para sagrarem-
se vencedores da licitacdo a “qualquer custo”.

2.2.4.3 Vicios no curso da execucado do contrato

Além de prerrogativa do ente contratante, o controle da
execucgdo contratual traduz-se em imperativo normativo, nos termos do
paragrafo Gnico do artigo 67 da Lei Federal n® 8.666/1993, que impde a
Administracdo o dever de acompanhar e fiscalizar, por representante
especialmente designado, a execuc¢do do contrato. Do comando legal
depreende-se a inexisténcia de juizo de discricionariedade ou faculdade
guanto a fiscalizacdo da execucdo contratual por parte do administrador
publico. Trata-se de dever inafastavel, que, uma vez descumprido ou
mitigado, deve ensejar a responsabilizacdo daquele a quem competia
exercé-lo. Nessa categoria incluem-se: a autoridade responsavel pela
contratacdo, 0s eventuais gestores e fiscais do contrato e o ordenador de
despesas, cada qual respondendo nos limites de suas atribuicdes.

Celebrado o contrato, o0 universo de interessados nas
particularidades do acordo é drasticamente reduzido. Embora possam

'8 FORTINI; MOTTA, 2016, p. 101.
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continuar contestando o resultado do certame, inclusive pela via judicial,
0s potenciais concorrentes concentram seus esforcos na regularidade do
procedimento e ndo na execucdo do contrato, que passa a envolver,
basicamente, o0 ente contratante e o particular. Nesse momento, a
atuacdo dos drgdos de controle assume grande importancia, mas muitas
vezes ndo é suficiente, na medida em que a proximidade entre o agente
publico e o contratado pode propiciar um ambiente favoravel a
corrupcdo e traduzir-se em elevacdo de valores contratuais, sem base
fatica e legal para tanto, ou em negligéncia na efetiva fiscalizacdo do
cumprimento das obrigacdes assumidas pelo particular’™*®°.

Embora tradicionalmente se enfatize a fraude ao carater
competitivo do certame como a principal manifestacdo do fenémeno da
corrupcdo no ambito das contratacdes publicas, é importante esclarecer
gue o0s atos de corrupcdo ocorrem, na pratica, com muito mais
frequéncia no curso da execucdo do contrato do que na fase da
licitacd0™’. Como adverte Fabricio Motta, “atualmente, pode-se afirmar
gue os maiores desvios de recursos publicos ocorrem na execugéo, e ndo
na formalizagdo do contrato™®%.

A ampla discricionariedade dos agentes publicos no curso da
execucdo dos contratos, aliada a falta de penalizacdo efetiva nos casos
de inadimplemento do Poder Publico, contribuem para consolidar uma
sistematica em que o0s contratados acabam muitas vezes cedendo,
inclusive por falta de opcédo, as exigéncias que lIhe sdo impostas. A
vulnerabilidade do particular na relagdo contratual decorre das clausulas
exorbitantes, calcadas na supremacia do interesse publico, “que
contemplam poderes unilaterais para o agente realizar uma escolha™'®®
idealmente voltada aos interesses publicos, mas que, em muitas
oportunidades, acabam sendo utilizadas para a realizacdo de atos de
corrupcdo. O grande problema, segundo Joel de Menezes Niebuhr, é que
no atual panorama das contratagdes publicas “o desequilibrio ¢
excessivo, 0s contratados sdo vulneraveis, gozam de direitos, porém nado
de instrumentos para exigir o cumprimento de tais direitos™.

'8 FORTINI; MOTTA, 2016, p. 102.

187 JUSTEN FILHO, 2015.

¥ MOTTA, Fabricio. Formalismos em contratos administrativos
incentivam corrupg&o. Interesse Publico. Consultor Juridico, 2015.

189 JUSTEN FILHO, 2015.

1% NIEBUHR, 2016a.
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Marcal Justen Filho elenca as cinco principais manifestacGes
das prerrogativas da Administracdo Publica que reforcam a
vulnerabilidade do contratado™®!. A primeira consistiria na escolha entre
contratar e ndo contratar, fulcrada no entendimento majoritario de que
ndo ha direito subjetivo a contratacdo. Assim, mesmo que o particular
participe e sagre-se vencedor da licitacdo, o agente publico pode —
dentro dos limites legais — optar pela contratagdo. A segunda traduz-se
na imposic¢éo legal de que o particular continue prestando os servigos, a
despeito do inadimplemento da Administracdo Publica, por um periodo
de 90 dias™®. A terceira residiria na possibilidade de alteracdo unilateral
das condicgdes contratuais. A quarta, na auto-executoriedade das san¢fes
impostas ao contratado, independentemente da intervencdo de uma
autoridade imparcial. Por fim, a quinta manifestacdo da vulnerabilidade
do contratado consistiria na possibilidade de extin¢do do contrato por
decisdo unilateral da Administragdo Pdblica, com base em juizos de
conveniéncia administrativa.

Em todas essas situacdes € possivel que os representantes da
Administracdo Publica exijam alguma espécie de contrapartida para
escolher, dentre as suas opg¢des, aquela mais favordvel ao contratado.
N&o é incomum que os agentes publicos esperem alguma espécie de
vantagem para reconhecer a execucdo do objeto — no &mbito das
medicBes —; conceder um reajuste devido; ou pagar por um servico
devidamente prestado, sobretudo quando ndo ha a respectiva
formaliza%éo. A dificuldade estd em receber pelos servigos que foram
prestados™®®.

Existe um pressuposto, irrefutdvel a todos aqueles
familiarizados com a rotina das contratacfes publicas, de que a
Administracdo paga quem quer e quando quer. As empresas precisam,
muitas vezes, barganhar para receber valores que lhes sdo devidos,

! JUSTEN FILHO, 2015.

920 inciso XV do artigo artigo 78 da Lei Federal n° 8.666/1993 autoriza a
rescisdo ou suspensdo do contrato pelo particular em caso de atraso superior a
90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administragéo.

1% Como destaca Fabricio Motta, “em diversas situac¢des, o Estado € o infrator,
seus agentes parecem pensar que fazem favor ao cumprir deveres. O empreséario
tem o direito de receber o que lhe é devido, no respectivo prazo, e esse direito
deve ser garantido por meio do controle da ordem cronoldgica dos pagamentos.
[..] Também é importante melhorar os sistemas de controle, aumentar as
sancgdes aplicaveis aos responsaveis, e permitir o oferecimento de garantias ao
particular por parte do poder publico”. MOTTA, 2015.
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contraprestacfes por servigos integral e satisfatoriamente executados. E
pior: se o particular adota uma postura mais assertiva, cobrando do
Poder Publico o que lhe é de direito, corre o sério risco de ser
sancionado, verdadeiramente perseguido pelos agentes estatais. Pela
pertinéncia do tema, transcreve-se excerto da obra de Joel de Menezes
Niebuhr:

Os contratados, na grande maioria das situagoes,
sdo forcados a cederem as arbitrariedades da
Administracdo Publica, mormente em razdo da
auséncia quase que absoluta no ordenamento
juridico nacional de instrumentos de controle e de
garantia minimamente eficazes. Na prética, se 0s
contratados opBem-se aos rompantes da
Administracdo Publica, esta lhes suspende os
pagamentos devidos, levando-os as portas da
ruina.

[...] Além de tudo, essa situagdo forca muitos
contratados, ainda que a contragosto, a oferecerem
propinas as autoridades responsaveis pelos
pagamentos, criando espécie de padrdo de
comportamento, de certa forma ja arraigado em
boa parte da Administracdo. Ainda que ilegitima e
imoral, a propina é, assaz das vezes, o Unico
instrumento de que dispdem os contratados para
receberem o que lhes é devido, mitigando os
prejuizos que lhes sdo impingidosm.

Alguém poderia dizer que os contratados podem demandar
judicialmente a prevaléncia de seus direitos subjetivos e que, portanto,
devem recusar veemente qualquer proposta suspeita dos agentes
publicos. A proposicdo é verdadeira. O empresario que investiu recursos
na execucdo de um contrato e prestou integralmente os servigos pode,

% NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo Publica e Contrato
Administrativo. 42 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 794. Em recente artigo
comentando os desvios identificados nas contratagbes promovidas pela
Petrobras, Adilson Dallari deu énfase a sistematizagao instituida no ambito das
contratagdes publicas. Segundo o autor, “as empreiteiras efetivamente
participaram do conluio, mas a transcricdo acima deixa também dbvio que a
Unica maneira de conseguir contratos era participar do grupo previamente
escolhido, pela empresa estatal, para vencer qualquer licitagdo” (grifo
acrescido). DALLARI, 2017.
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diante da manifestacdo do agente publico que condiciona o pagamento
dos valores devidos ao contratado ao recebimento de propina, buscar o
Poder Judiciario ou tentar “negociar” com o agente publico — 0 que abre
espago a corrupgéo.

A primeira hipotese, em uma perspectiva otimista, considerando
gue o contratado consiga provar o seu direito — o0 que pode ser inviavel
nas hipéteses em que é impossivel medir com exatiddo os servigos que
foram prestados —, demandara anos de disputa judicial, consideraveis
valores despendidos em custas e honorarios advocaticios, além da
alocacdo de pessoal para a reunido e conservacdo das provas que
demonstrem a execucao dos servigos. Sob tais premissas, ndo é dificil
intuir os motivos pelos quais o0s particulares aceitam exigéncias
sabidamente ilicitas para obter contraprestacdes ou garantias que lhes
s30 legalmente devidas'®.

A exorbitancia das clausulas contratuais, o inadimplemento da
Administracdo Publica e a inexisténcia de instrumentos de controle
capazes de compelir os agentes publicos a seguirem as normas legais
consolida uma posicdo de extrema vulnerabilidade dos contratados e
abre grande margem para a préatica de ilicitos™®. O prognéstico
melhorou com a edi¢do da Lei Federal n° 13.303/2016, tendo em vista
gue o conjunto de prerrogativas previsto na Lei 8.666/1993 ndo foi
reproduzido na Lei das Estatais — excegdo feita & possibilidade de
aplicacdo de sancdo administrativa unilateral. Entrentanto, ha muito
ainda o que ser feito. As estratégias de combate & corrupcdo, sob a
perspectiva das contratagdes publicas, devem buscar a “reducdo radical
das prerrogativas extraordinarias reservadas ao Poder Piblico™".

Como sinais de alerta inerentes & execucdo contratual, a
Transparéncia Internacional elenca: (i) a alteracdo das especificacdes ou
escopo do trabalho ap6s a adjudicacdo do contrato; (ii) ndmero
excessivo de mudangas solicitadas; (iii) atrasos injustificados na entrega

1% Nao se pretende aqui advogar a inocéncia absoluta dos agentes privados nem
sugerir que estes seriam corrompidos pelos agentes publicos. E evidente que 0s
atos de corrupgdo partem, muitas vezes, dos prdprios particulares, que
arquitetam a troca de beneficios com os administradores publicos. Contudo, é
preciso reconhecer a influéncia do excesso de poder depositado nas méos dos
agentes publicos a corrupcao.

1% O presente trabalho ndo comporta a proposicéo de estratégias que, pelo viés
da Administracdo Publica, reduzam a vulnerabilidade dos contratados. Algumas
propostas interessantes podem ser consultadas em: NIEBUHR, 2016a.

97 JUSTEN FILHO, 2015.
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dos bens e servicos contratados; (iv) inutilizagdo do bem ou servico, ou
utilizacdo para fim diverso do contratualmente acordado; (V)
inexisténcia de instrugBes fornecidas por escrito aos contratados; (vi)
atraso no pagamento das faturas; (vii) nimero excessivo de assinaturas
nas ordens de pagamento, podendo denotar tentativa de pulverizar a
responsabilidade; (viii) avaliagdes de desempenho ndo registradas; (ix)
custos injustificados; e (x) inconsisténcias na publicacdo de relatérios de
auditoria financeira e avaliacdes de desempenho*®.

Em todos esses casos existe a possibilidade de que o contratado
ofereca algum tipo de beneficio ao agente publico para flexibilizar os
parametros de controle da execu¢do contratual, sejam eles extraidos da
Lei, do edital ou do contrato em si. E o que ocorre, por exemplo, quando
a empresa contratada oferece vantagem pecuniaria ao fiscal do contrato
para que faca “vista grossa” de alguma flagrante irregularidade na
execucdo do objeto, o que explica uma das razdes por que 0S
representantes das empresas prezam por manter uma “boa relagdo” com
fiscais e gestores contratuais.

Na pratica, o fiscal responsavel pelo acompanhamento de uma
obra publica acaba convivendo diariamente com a equipe encarregada
pela obra, ou seja, com os funcionarios da empresa contratada. Trata-se
de seres humanos, individuos que possivelmente encontrardo alguma
espécie de afinidade, donde se depreende a dificuldade — e talvez
ineficiéncia — de impor uma regra de segregacdo entre agentes publicos
e privados, proibindo-os de interagir. Mesmo porque, convém salientar,
o interesse publico é normalmente privilegiado pela cooperagdo entre os
envolvidos na execucdo do contrato, o que evita paralisacdes e
discussdes indcuas, exigéncias despropositadas e abuso de poder.

Nesse ambiente cooperativo, € comum que a proximidade da
equipe leve o0s representantes da empresa a oferecer algumas
“gentilezas” aos fiscais do contrato, como, por exemplo, patrocinar
refeicdes compartilhadas no curso da jornada de trabalho. Longe de
fazer um juizo sobre a legalidade e moralidade de tais costumes, o
objetivo desta afirmacédo é evidenciar situacdes praticas que devem ser
levadas em consideragdo pelos programas de compliance.

Nas situacdes supracitadas, como hé interacdo direta entre os
agentes publicos e privados, o programa de compliance pode contribuir
para evitar o envolvimento da empresa em situacfes de legalidade
controvertida. Para tanto, além dos ja& mencionados registros das

% TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2014, p. 25.
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interacdes com o poder publico, o programa deve prever mecanismos
capazes de verificar, previamente, que as condutas da empresa, para
além do alinhamento com os padrdes éticos e legais, sejam compativeis
com as clausulas previstas no edital e no instrumento contratual. As
alteragBes contratuais devem ser vistas com cautela redobrada; toda e
qualquer necessidade de prorrogacdo na entrega do objeto contratado
deve ser devidamente formalizada — com as devidas justificativas,
sobretudo quando o atraso se der por culpa de terceiro —; e, ainda que
ndo seja responsabilidade da empresa, a fiscalizacdo contratual e
eventual auditoria realizada pelo Poder Publico devem ser registradas,
podendo ser utilizadas como argumento de defesa em eventual processo
investigatorio.

Por fim, ainda sobre a atividade de controle contratual, uma
Gltima palavra. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) sugere que as
atividades de fiscalizag8o, referenciadas no paragrafo Unico do artigo 67
da Lei Federal n® 8.666/1993, sejam feitas por agente administrativo
distinto do responsavel pela supervisdo contratual — competéncia mais
ampla, associada & figura do gestor — por entender que a pulverizacéo de
autoridade ““favorece o controle e, portanto, a seguranga do
procedimento de liquidacdo de despesa”™®. No mesmo sentido, o ja
mencionado “Guia Pratico de Combate a Corrupcdo nas Contratagdes
Publicas”®, da Transparéncia Internacional, inclui, na lista de red flags
referentes a etapa de execucdo contratual, a confusdo entre o0s
responsaveis pelas decisbes contratuais (gestdo) e os envolvidos na
fiscalizag&o do contrato.

Mais uma vez, parte-se da premissa de que o estreitamento dos
vinculos entre os agentes publicos e privados, por um lado, e a
concentracdo de poder nas mados de um Unico representante da
Administracdo Publica, por outro, ensejam um ambiente de inseguranca
e aumentam as chances de ocorréncia de atos de corrupgdo. A
segregacdo de funcdes, por outro lado, é capaz de proporcionar uma
sistematica em que cada um dos executores podera conferir a
regularidade da tarefa executada pelo seu antecessor e seus demais
pares, e assim por diante, no curso de todos os procedimentos de
contratacao.

19 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n° 2.296. Relator:
Ministro Benjamin Zymler. Brasilia, DF. 3. set. 2014. Diario de Justi¢a
Eletronico: Brasilia, 2014.

% TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2014, p. 24.
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3 OS CONTORNOS JURIDICOS DA CORRUPCAO

3.1 ESFORCOS INTERNACIONAIS E ESTRANGEIROS DE
COMBATE A CORRUPCAO

De acordo com o conceito adotado para fins do presente
trabalho, a corrupcdo pressupde a malversagao do interesse pdblico em
prol de beneficios particulares, do préprio agente ou em favor de
terceiros. O sujeito lesado com a préatica do ato corrupto é, em ultima
andlise, a coletividade, que acaba suportando todas as distorcdes,
ineficiéncias e desigualdades que dele resultam. Por forca de tal
constatacdo, o combate & corrupgdo consiste numa bandeira levantada
ndo s6 no ordenamento interno de muitos paises, mas também num
compromisso firmado em convencdes e tratados internacionais.

De modo geral, além de fortalecerem a fiscalizagdo e o controle
por parte do Poder Publico, os diplomas anticorrupgdo no mundo
apresentam fortes incentivos a autorregulacdo das empresas. Como
ensina Paulo Roberto Galvéo de Carvalho:

Nessa linha, a0 mesmo tempo em que tais
diplomas ampliam as sangdes pelos atos de
corrupcdo e impOGem condutas aos potenciais
malfeitores, eles também incentivam que
empresas adotem programas de compliance, que
deverdo ter seu conteido criado e avaliado pelo
préprio ente regulado. Com isso, pretende-se aliar
0 rigor da intervencdo estatal aos beneficios da
autorregulamentacéo. E, de fato, ao incentivar que
as empresas elejam quais procedimentos e
medidas para o combate a corrupgdo sédo
Necessarios e razoadveis em seu proprio seio, essas
legislagdes reconhecem que as préprias empresas
tém expertise necessaria para impor condutas
internas de forma mais eficaz”®".

2L CARVALHO, Paulo Roberto Galvao. Legislagdo anticorrupcdo no mundo:
analise comparativa entre a Lei anticorrup¢do brasileira, o Foreign Corrupt
Practices Act Norte Americano e o Bribery Act do Reino Unido. In: SOUZA,
Jorge Munhos; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (Org.) Lei anticorrupcao.
Salvador: Editora JusPodivm, 2015, p. 40.
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Sob a perspectiva da autorregulacdo, embora recente no
vocabulério juridico nacional, o conceito de compliance encontra-se
bastante consolidado nas politicas de combate a corrupgdo do meio
internacional. Assim, tendo em vista 0 impacto das experiéncias
pretéritas e a tradicdo brasileira de importar institutos estrangeiros para
0 ordenamento juridico interno, torna-se imperiosa a apresentacdo de
um breve panorama dos diplomas estrangeiros mais relevantes,
especialmente no que concerne aos programas de compliance.

Cumpre ressalvar, de antemdo, que o presente topico ndo
pretendeu expor exaustivamente cada um dos diplomas mencionados.
Ao contrério: a apresentacdo dos mecanismos estrangeiros e
internacionais teve por escopo contextualizar os principais instrumentos
de combate a corrupcdo existentes — devido a sua influéncia na
elaboragdo da Lei Federal n® 12.846/2013 — e, mais especificamente,
identificar a figura dos programas de compliance em cada um deles.

Com esse intuito, foram estudadas algumas das principais
legislagBes anticorrupgdo estrangeiras: (i) o The False Claims Act (FCA)
e o Foreign Corrupt Practices (FCPA) dos Estados Unidos,
promulgados em 1863 e 1977, respectivamente, sendo o Ultimo
amplamente reconhecido como a norma pioneira na criminalizagdo de
praticas corruptas praticadas por empresas no exterior; (ii) a Lei
Sarbanes-Oxley, legislacdo norte-americana acerca da regulamentacéo
do mercado de capitais; e (iii) o Bribery Act, do Reino Unido (UKBA),
promulgado em 2010 e considerado ainda mais rigido que o regramento
norte-americano.

Ainda, diante da existéncia de um movimento de
internacionalizacdo do combate & corrupcdo e das pressbes externas
enfrentadas pelo ordenamento brasileiro, foram analisadas as trés
convencgdes ratificadas pelo Brasil, no &mbito da Organizacdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), da Organizagdo
dos Estados Americanos (OEA) e da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU).

Para fins de contextualizacdo histérica, os sobreditos diplomas
foram apresentados de acordo com o critério cronolégico de elaboragéo.

3.1.1 Legislagdo Anticorrupcao nos Estados Unidos — The False Claims Act
(FCA), o Foreign Corrupt Pratices Act (FCPA) e a Lei Sarbanes-Oxley Act
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O The False Claims Act (FCA), Informer’s Act ou Qui Tam
Statute, primeira norma norte-americana voltada para o combate aos
atos fraudulentos perpetrados contra o Poder Publico, foi promulgado
em 1863, em plena Guerra Civil, por um Congresso preocupado que 0s
fornecedores — sobretudo relacionados a industria bélica — estivessem
roubando o Exército nacional®®. O diploma foi promulgado com o
intuito de responsabilizar “aqueles que se utilizem de informacgdes
fraudulentas (83279.a.1.B.), entreguem declaracdes falsas ao governo
(83279.a.e.) ou facam uso de registros falsos para assim diminuir ou
evitar obrigacbes a serem pagas ou enviadas ao governo
(§3279.a.1.G,).”*%,

Um dos grandes diferenciais da norma é que qualquer individuo
detentor de informagc”)es sobre fraudes perpetradas contra o governo
pode, ele proprio®, ajuizar acdo de ressarcimento, que inclui a
cominacdo de multa e pagamento de trés vezes o valor do dano. O
requerimento (claim) que autoriza o ajuizamento da acdo abrange
qualquer pedido ou exigéncia de dinheiro feita a funcionario publico ou
membro das For¢as Armadas e, ainda, toda e qualquer solicitacdo que,
embora feita a terceiro, seja custeada com recurso publico,
enquadrando-se perfeitamente no conceito de corrupgdo adotado neste
trabalho.

22 UNITED STATES. Department of Justice. The False Claims Act: A
Primer. 2011.

203 PINTO, Nathélia Regina. A importancia dos marcos regulatérios na
prevencdo a criminalidade econdmica. 2016. Dissertacdo (Mestrado) —
Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2016, p. 60.

204 Como esclarece Teresa Cristina de Souza, “embora o FCA permita o
ajuizamento da agdo pelos particulares, toda a demanda se desenvolve tendo
por base a “sombra das prerrogativas governamentais”, cabendo ao Estado
até mesmo limitar a participacao do particular no feito (83730, c, 2, c) 22.
De fato, referido dispositivo prevé a possibilidade de que o Estado limite a
atuagdo judicial do autor quanto ao ndmero de testemunhas que podem ser
indicadas, o interrogatério e a duragdo do depoimento”. SOUZA, Teresa
Cristina. Recuperagdo de valores devidos ao erario no direito norte-
americano: qui tam action e false claims act. Publicagdes da Escola da
AGU: 2° Curso de Introducdo ao Direito Americano - Fundamental of US
Law Course - Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes
Leal, ano IV, v. 1, n. 16, pp. 295-312, mar. 2012.
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O individuo que denuncia a existéncia do ato de corrupgao pode
vir a receber um percentual dos valores recuperados pelos cofres
plblicos®®. O beneficio legal ndo se aplica as informacdes publicas,
notorias, ou que ja tenham chegado ao conhecimento das autoridades
governamentais. As denuncias sabidamente falsas, por sua vez, sdo
punidas com a aplicacdo de multas, ajustadas periodicamente.

O montante recebido varia de acordo com a participacdo do
Estado no processo, podendo resultar em um total de 30% do valor
recuperado, caso o denunciante tenha atuado sem auxilio governamental
(8 3730(d)). Melhor explicando: o The False Claims Act permite que o
proprio denunciante (whistleblower) inicie um processo em nome do
governo, ocasido em que a agdo recebe o nome de “qui tam” (§
3730(b)). Se posteriormente o0 governo intervier na acdo, ele assume a
responsabilidade priméria de leva-la adiante. Nas hipdteses em que ha
intervencdo estatal, o percentual do denunciante é reduzido para o
patamar de 15% a 25% do montante recuperado pelo governo por meio
da qui tam action.

A utilizagdo do The False Claims Act representa ganhos
significativos para o governo norte-americano. Segundo o US
Departament of Justice Civil Fraud Division, o pais recuperou no ano
de 2016 mais de U$ 4,7 bilhdes em acordos e sentencas de processos
civis; e o total de recuperacbes desde 2009 alcanga 0 montante de U$
31,3 bilhdes?®. A protecio garantida aos denunciantes (whistleblowers),
com énfase nas medidas antirretaliagdo, traduzem o principal estimulo a
realizacdo de denuncias e ao sucesso do sistema. A norma proibe
perseguicdes, demissdes e ameagas como represalia aos funcionarios
gue tenham atuado dentre dos limites legais. Caso o denunciante venha
a ser demitido sem justa causa, h& previsdo de reintegragdo ao cargo,
somado ao pagamento de indenizacao.

Retomando a cronologia legislativa, no inicio da década de
1970 os Estados Unidos vivenciaram uma de suas maiores crises
politicas, em meio a escandalos de desvio de dinheiro que culminaram

2% O requerimento (claim) que autoriza o ajuizamento da ac&o abrange qualquer
pedido ou exigéncia de dinheiro feita a funcionario publico ou membro das
Forcas Armadas, assim como toda e qualquer solicitagdo que, embora feita a
terceiro, seja custeada com recurso publico.

2% UNITED STATES. Department of Justice. Justice Department Recovers
Over $4.7 Billion From False Claims Act Cases in Fiscal Year 2016. 2016b.
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na rendncia do entdo Presidente Richard Nixon?”’. Conhecido como
Watergate, o episddio tornou-se paradigmatico na histéria do combate a
corrupgdo e criou as bases para a elaboracdo do Foreign Corrupt
Pratices Act (FCPA), legislagdo norte-americana destinada a combater
atos de corrupcao perpetrados por empresas nacionais no exterior?®.

A investigacdo revelou um padrdo de conduta que envolvia 0
uso de fundos corporativos ndo contabilizados de empresas privadas
para pagamentos duvidosos realizados no exterior. Determinada a
dimensionar a magnitude da pratica de suborno em governos
estrangeiros, a Comissdo de Valores Mobilidrios dos Estados Unidos
(Securities and Exchange Commission — SEC) deflagrou um programa
de anistia que oferecia as empresas a oportunidade de relatar suas
préprias irregularidades. Os resultados foram surpreendentes. Mais de
400 empresas admitiram ter feito pagamentos ilegais em valores que
ultrapassavam a cifra de U$ 300 milhfes desviados dos fundos
corporativos gara autoridades publicas, politicos e partidos politicos
estrangeiros®”. Do ponto de vista punitivo, no entanto, o suborno de
funcionario publico estrangeiro ndo era tipificado como crime, de modo
gue os responsaveis ndo foram condenados criminalmente. O
acontecimento acabou por demonstrar que as mesmas razdes que
justificavam a criminalizacdo do suborno e da corrupcdo doméstica

207 A operagdo teve inicio com foco na investigacdo de contribuic@es ilegais, por

companhias publicas, para a campanha de reeleicdo do Presidente Richard
Nixon. As apuragOes, entretanto, acabaram por revelar a existéncia de fundos
multimilionarios destinados ao suborno de funcionérios de governos
estrangeiros com o intuito de garantir contrataces lucrativas. Dentre as
empresas envolvidas estavam Northrop, Exxon, Mobil, Gulf Oil, United Brands,
Ashland Oil, and Phillips Petroleum. BIEGELMAN, Martin; BIEGELMAN,
Daniel. Foreign Corrupt Practices Act: Compliance Guidebook. New Jersey:
John Wiley & Sons, Inc., 2010, pp. 8-9.

28CAMPBELL, Stuart Vincent. Perception is Not Reality: The FCPA,
Brazil, and the Mismeasurement of Corruption. Minnesota Journal of
International Law, v. 22, n. 1, p. 247, 2013;LIPPITT, Ane H. An empirical
analysis of the foreign corrupt practices act. Virginia Law Review, v. 99,
pp. 1893-1930, 2013.

“BWEISMANN, Miriam F. The foreign corrupt practices act: the failure of
the self-regulatory model of corporate governance in the global business
environment. Journal of Business Ethics, v. 88, n. 4, p. 615-661, 2009,p.
617.
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evidenciavam-se na principal estratégia de insercdo das empresas no
mercado global.

Diante dos resultados obtidos, a Comissdo de de Valores
Mobilirios estadunidense (SEC)?™ propds ao Congresso criminalizar o
pagamento de suborno pelas empresas estadunidenses aos funcionarios
publicos e partidos politicos estrangeiros. Na mesma linha, entendeu-se
que grande parte dos desvios poderia ter sido evitada — ou previamente
detectada — caso fosse exigido que as empresas mantivessem registros e
livros contabeis capazes de identificar todas as transacGes e pagamentos
efetuados®™”.

O Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) foi promulgado em
1977, ap6s votacdo unanime. Além da criminalizacdo do suborno de
agentes publicos estrangeiros, a legislacdo impds a manutencdo de um
rigoroso registro contabil as empresas®. A partir dessas duas frentes
principais, “o FCPA rompeu com a banalizacdo das praticas corruptivas
das empresas norte-americanas, ao aplicar proibi¢cGes aos subornos e
exigéncia de auditorias nas contas, para que a versao apresentada fosse a
verdadeira, € ndo uma mais conveniente”?"

Posteriormente, com a promulgacgéo de alteracdes legislativas, o
Foreign Corrupt Practices Act passou a incidir também sobre pessoas e
empresas estrangeiras que tivessem dado causa — diretamente ou por
seus agentes — a atos de corrupcdo praticados em territorio norte-
americano, desde que houvesse envolvimento de alguma autoridade
estrangeira®*. Atualmente, todas as empresas com algum grau de
interacdo com o mercado estadunidense estdo sujeitas as penalidades
previstas Foreign Corrupt Practices Act *°. Para maior clareza,

19 Orgéo equivalente & Comisso de Valores Mobiliarios (CVM).

1 BIEGELMAN; BIEGELMAN, 2010, p. 15.

212 CLEVELAND, Margot; FAVO, Christopher M.; FRECKA, Thomas J.;
OWENS, Charles L. Trends in the international fight against bribery and
corruption. Journal of Business Ethics, v. 90, pp. 199-244, 2009, p. 203.
23 PINTO, 2016, p. 64.

2 O FCPA classifica como ilegal o pagamento ou a mera oferta de pagamento
a autoridade estrangeira (ndo americana) com o intuito de obter vantagens
indevidas, sendo aplicavel, inclusive as pessoas e empresas estrangeiras que
atuem em territério americano. UNITED STATES. Department of Justice.
Foreign Corrupt Practices Act: An overview. 2017c.

5 A gradual ampliacéo do ambito de incidéncia do FCPA despertou a ateng&o
da SEC e do DOJ para escandalos de corrupcéo envolvendo a Petrobras. A SEC
abriu um processo de investigagcdo criminal para apurar se a sociedade de
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transcreve-se o trecho central da norma no que concerne a proibigédo dos

atos de corrupcao:

§ 78dd-1 - Secdo 30A da Lei de Mercado de
Capitais (Securities & Exchange Act) dos EUA,
de 1934. Praticas comerciais proibidas a
emissores no exterior

(a) Proibicéo

E proibido a um emissor que possua uma classe
de valores mobilidrios [..] ou a qualquer
dirigente, diretor, funcionario ou agente de tal
emissor, ou a qualquer acionista do mesmo que
aja em nome do dito emissor, fazer uso dos
correios ou de qualquer outro meio ou organismo
governamental de comércio interestadual, de
forma corrupta, para promover uma oferta,
pagamento, promessa de pagamento  ou
autorizacdo de pagamento de qualquer soma em
dinheiro, ou oferta, doacdo ou promessa de
doagdo, ou ainda uma autorizacdo de doacdo de
qualquer item de valor a

(1) qualquer dirigente estrangeiro, [...]

(2) qualquer partido politico estrangeiro ou a
dirigente do mesmo ou a qualquer candidato a
cargo politico estrangeiro, [...]

(3) qualquer pessoa, sabendo que toda ou parte de
tal soma em dinheiro ou item de valor sera direta
ou indiretamente oferecido, doado ou prometido a
qualquer dirigente estrangeiro, partido politico
estrangeiro ou dirigente do mesmo, ou a qualquer
candidato a cargo politico estrangeiro, para fins de
(A) (i) influenciar qualquer ato ou deciséo de tal
dirigente, partido politico, dirigente de partido
politico ou candidato de partido politico no
exterior, em sua capacidade oficial; (ii) induzir tal
dirigente, partido politico, dirigente de partido, ou

economia mista — que por possuir acdes negociadas nos Estados Unidos sujeita-
se a legislagdo anticorrupgdo do pais — violou o FCPA. SCANNELL, Karg;
LEAHY, Joe. US turns up heat with criminal investigation into Petrobras.
Financial Times, New York, 9 nov. 2014; KIERNAN, Paul. Petrobras
Corruption Scandal Draws Attention of U.S. Investigators. The Wall Street
Journal, New York, 12 nov. 2014.
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candidato de partido no exterior a realizar ou
deixar de realizar qualquer ato, em violagdo da
obrigagdo legal de tal dirigente, partido politico,
dirigente de partido ou candidato de partido
politico no exterior; ou (iii) garantir a obtengéo de
alguma vantagem indevida; ou

(B) induzir tal dirigente, partido politico, dirigente
de partido politico ou candidato de partido
politico no exterior a usar sua influéncia junto a
governos Ou organismos governamentais no
exterior para afetar ou influenciar qualquer ato ou
decisio de tal governo ou organismo
governamental e, assim, ajudar o dito emissor na
obtencdo ou manutengdo de neg6cios para
qualquer pessoa ou direcionar negdcios a essa
pessoam.

O foco, portanto, recai sobre os atos de corrup¢do praticados no
exterior, embora a corrupgdo doméstica também seja criminalizada, com
base em outros diplomas. A viola¢do ao Foreign Corrupt Practices Act
pode ter repercussdo tanto penal quanto civel. As penas criminais para
0s atos de corrupcédo incluem multa de até U$ 2 milhdes para as pessoas
juridicas, além de san¢des acessorias previstas em outros textos legais e
que incluem “a suspensdo do direito de contratar com a administracao
publica federal, suspensdo de financiamento de bancos multilaterais de
desenvolvimento e suspensdo ou revogacdo de privilégios de
exportac;éo”217.

Um dos destaques da legislacdo norte-americana consiste na
possibilidade de responsabilizar a pessoa juridica por atos de terceiros,
guando estes estiverem agindo em nome da empresa (vicarious liability)
e desde que a empresa tenha tido conhecimento do ato praticado.
Significa que a empresa pode, por exemplo, ser responsabilizada pelo
pagamento de propina por um despachante contratado para obter
determinada licenca ou para liberar um produto importado preso na
alfandega.

O ponto temerario é que a exigéncia de que a empresa tenha
tido “ciéncia” do ilicito pode ser satisfeita quando houver alta

28 UNITED STATES. Department of Justice. Clausulas Anti-Suborno e sobre
Livros e Registros Contabeis da Lei Americana Anti-Corrupgdo no
Exterior. 2004.

2" CARVALHO, 2015, p. 41.
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probabilidade de pagamento, oferta ou promessa de pagamento.
Destarte, “quando aqueles que estdo sujeitos ao FCPA tiverem
conhecimento acerca da alta probabilidade de que qualquer coisa de
valor seja dada ou prometida a funcionario publico estrangeiro pelo
terceiro”, o que ¢ bastante comum em paises com altos indices de
corrupcdo, “ou, de forma consciente e deliberada, evitarem tomar
conhecimento de tal circunstancia, existira a ciéncia necessaria para
ensejar uma violagdo ao dispositivo anticorrup¢do do FCPA”*®, Na
pratica, sempre que houver indicios de algum tipo de pagamento
indevido — os chamados “red flags” —, aumentam o0s riscos de
responsabilizar a empresa por atos de terceiros?®.

O Foreign Corrupt Practices Act ndo faz mengéo expressa ao
programa de compliance. Sem embargo, além de vedar a pratica do
suborno, tipifica como criminoso qualquer pa(gamento sem a respectiva
anotacao nos registros contabeis da empresa®’, o que exige, por si 6, 0
aperfeicoamento dos mecanismos de controle internos. Ndo bastasse
isso, a existéncia do programa de compliance pode evitar a persecucdo
penal, na medida em que o ajuizamento da acdo consiste em uma
decisdo discricionaria, que deve sopesar as peculiaridades do caso
concreto. No exercicio dessa faculdade, “trés dos nove principios a
tomar em consideracdo na decisdo de ajuizar uma agdo penal por
violagdo ao FCPA dizem respeito a mecanismos prévios de compliance
na empresa”’?*. S&o eles:

[..] 2. A omnipresenga do delito dentro da
corporagdo, incluindo a cumplicidade ou a

28 AYRES, Carlos Henrique da Silva. Utilizacdo de terceiros e operagdes de
fusbes e aquisicbes no ambito do Foreign Corrupt Practices Act: Riscos e
necessidade da due diligence anticorrupgdo. In: DEL DEBBIO, Alessandra;
MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva (coord.) Temas
de anticorrupcéo e compliance. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 206.

29 LOW, Lucinda A.; BONHEIMER, Owen. The U.S. Foreign Corrupt
Practices Act: past, present, and future. In: DEL DEBBIO, Alessandra;
MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva (coord.) Temas
de anticorrupcéo e compliance. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p.81.

220 A doutrina especializada afirma que, para o enquadramento legal, a acusac&o
ndo precisa demonstrar a ocorréncia do suborno, mas apenas 0 pagamento nao
registrado nos livros contdbeis da empresa. BIEGELMAN; BIEGELMAN,
2010, p. 24.

L CARVALHO, 2015, p. 52.
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tolerancia do delito cometido pela administragdo
corporativa (ver USAM 9-28.500);

[...] 5. Existéncia e efetividade de um programa de
compliance preexistente na empresa (ver USAM
9-28.800);

[...] 7. As acles de remediacdo adotadas pela
empresa, incluindo quaisquer esforgos para
implantar um  programa corporativo  de
compliance efetivo ou para aperfeicoar um
existente, substituir a administracdo responsavel,
penalizar ou demitir os infratores, pagar a
restituicdo e cooperar com as agéncias
governamentais (ver USAM 9-28.1000)222
(traducao livre).

No mesmo sentido, como destaca Paulo Roberto Galvao, “de
acordo com o U.S. Sentencing Guidelines, a existéncia de programas de
compliance deve ser levada em consideracdo no momento da aplicacdo
da penalidade a empresa, ou na escolha das condi¢bes a serem
cumpridas para suspensdo da pena ou do processo”®. O Guidelines?*
estabelece um “indice de culpabilidade — cupability score” como forma
de tracar pardmetros para as sangdes aplicaveis as empresas envolvidas
em crimes corporativos. Assim, no momento de definir a penalidade, o
julgador atribuiria a empresa determinada pontuacdo, a qual seriam
somados ou subtraidos outros pontos, a depender das agravantes ou
atenuantes constatadas. Segundo o documento, se no momento do ilicito
a empresa ja seguia um efetivo programa de compliance e ética, devem

ser subtraidos 3 (trés) pontos do indice de culpabilidade®®.

2 UNITED STATES. Department of Justice. Attorney Manual: Chapter 9-
28.300. 2015a. No mesmo sentido, a SEC elenca quatro fatores centrais que
devem ser levados em consideragdo no momento de ajuizamento da agdo
condenatoria, dentre os quais verificar os padrfes de autovigilancia da empresa
(self-policing), o que compreende a existéncia de um efetivo programa de
compliance com apoio da alta administracdo. BIEGELMAN; BIEGELMAN,
2010, p. 59.

23 CARVALHO, 2015, p. 53.

24 O Federal Sentencing Guidelines reline diretrizes ndo obrigatorias para
uniformizar as sentencas proferidas pelo sistema juridico federal dos Estados
Unidos. LEGAL INFORMATION INSTITUTE. Federal Sentencing
Guidelines. 2017.

225 «§ 8C2.5.(f)(1) If the offense occurred even though the organization had in
place at the time of the offense an effective compliance and ethics program, as
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Além disso, a responsabilidade no Foreign Corrupt Practices
Act ¢ subjetiva, depende da demonstragdo de culpa ou dolo do agente?.
Assim, se a empresa tomou as providéncias necessarias a fiscalizacdo e
prevencdo dos ilicitos, as chances de condenacdo por negligéncia,
imprudéncia ou impericia sdo drasticamente reduzidas.

Tanto é verdade que, em 2013, a Comissdo de Valores
Mobiliarios norte-americana (SEC) afastou a aplicacdo das penalidades
previstas no Foreign Corrupt Practices Act mediante a assinatura de um
non-prosecution agrément com a Ralph Lauren, em razdo da
constatacdo de pagamento de propina na Argentina®?’. O ilicito foi
denunciado pela propria empresa que, segundo a SEC, forneceu
documentos, apurou e informou imediatamente os resultados das
investigagdes internas, e em razdo da existéncia de um programa de
compliance consolidado, propds e implantou modificagcbes no sistema
de controle interno®®,

provided in 88B2.1 (Effective Compliance and Ethics Program), subtract 3
points”. UNITED STATES. Sentencing commission. Guidelines Manual.
2016g. As diretrizes para a afericdo da efetividade do programa estdo elencadas
no §8B2.1. do documento.

6.0 FCPA é expresso ao consignar que, para caracterizar o ilicito, o agente
envolvido deve ter ciéncia da circunstancia ofensiva, conforme se depreende da
redacdo original do topico (f), destinado a esclarecer os conceitos empregados
na regulamentacdo: “(B) Quando se exige conhecimento da existéncia de uma
circunstancia particular para a comissdo de uma ofensa, tal conhecimento é
estabelecido quando uma pessoa esta ciente de que ha uma alta probabilidade da
existéncia de tal circunstancia, a menos que a pessoa acredite de fato que tal
circunstancia nado existe”. O DOJ e a SEC esclarecem, ainda, que embora nao
seja exigido que o responsavel pelo desvio tenha consciéncia de que a sua
atuacgdo representa ofensa especificamente ao FCPA, é indispensavel a intengéo
desonesta, ou seja, que 0 sujeito saiba que estd cometendo uma conduta ilegal.
UNITED STATES. Department of Justice. The FCPA guide. 2015b; UNITED
STATES. Department of Justice. Evaluation of corporate compliance
g)rograms. 2017b.

2 UNITED STATES. Securities and exchange commission. SEC Announces
Non-Prosecution Agreement With Ralph Lauren Corporation Involving
FCPA Misconduct.2013.

228 Dentre as medidas adotadas, a Ralph Lauren promoveu novos treinamentos
sobre compliance, rescindiu os contratos com parceiros e demitiu os envolvidos
no episddio, além de fortalecer os mecanismos de controle interno e o0s
procedimentos de due dilligence. Idem.
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A existéncia do programa de compliance ja foi até argumento
capaz de afastar integralmente a responsabilidade da empresa no ambito
do Foreign Corrupt Practices Act. Em 2012, o Departamento de Justica
(DOJ) e a Comissdo de Valores Mobiliarios dos Estados Unidos (SEC)
decidiram ndo incluir o banco Morgan Stanley no polo passivo do
processo que visava aapurar irregularidades cometidas por um diretor
baseado na China®®. Na oportunidade, os 6rgdos de controle
reconheceram que o banco mantinha um sistema de controles internos
destinados a garantir a accountability e evitar que os seus funcionarios
oferecessem, prometessem ou pagassem valores a governos
estrangeiros.

Também consignaram que tais politicas eram constantemente
atualizadas e que proibiam o pagamento de suborno e abarcavam
praticas suspeitas tais como a doacgdo de presentes e brindes, patrocinio
de refeicBes e viagens, dentre outros elementos tipicos dos programas de
compliance. Por fim entendeu-se que a realizacdo de treinamentos
periodicos acerca do Foreign Corrupt Practices Act e da legislacdo
anticorrupgdo, o constante monitoramento, auditoria e a realizagdo de
due dilligence demonstravam que o banco mantinha um sistema de
controle interno rigoroso, ainda que falho.

Em sintese, ainda que o Foreign Corrupt Practices Act ndo
preveja expressamente a figura do compliance, nem afaste a penalidade
diante da constatagdo de sua existéncia, de fato existem vantagens e
incentivos a sua implantagdo, sobretudo na forma de “atenuantes”,
mesmo que o resultado do calculo possa ser questionavel.

Ainda acerca da importancia conferida aos mecanismos de
compliance pela legislagdo norte-americana, em fevereiro de 2017 a
Secdo de Fraude do Departamento de Justiga (DOJ) publicou documento
intitulado Evaluation of Corporate Compliance Programs (Evaluation
Guidance), que descreve as principais expectativas do governo quanto a
efetividade dos programas de compliance?*. O documento elenca onze
requisitos objetivos, além de uma secdo de 119 perguntas e respostas
consideradas relevantes na avaliacdo da eficiéncia dos programas de
compliance sob investigagao criminal.

29 UNITED STATES. Department of Justice. Former Morgan Stanley
Managing Director Pleads Guilty for Role in Evading Internal Controls
Required by FCPA. 2012.Informacéo extraida do artigo de Bruno Maeda.
MAEDA, 2013, p. 173.

22 UNITED STATES, 2017b.
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Muitas das diretrizes contempladas no documento ja haviam
sido expressas anteriormente pelo governo estadunidense. As
aclamacg0es a iniciativa referem-se a sintetizacdo das premissas basicas
de um programa de compliance e das expectativas do Departamento de
Justica (DOJ) sobre sua eficacia. O documento é o Gltimo de uma série
de orientagdes acerca da importancia da estruturagdo do compliance
dentro das empresas.

Em novembro de 2012, o Departamento de Justica (DOJ) havia
lancado uma espécie de guia do Foreign Corrupt Practices Act (A
Resource Guide to the U.S. Foreign Corrupt Practices Act?®), com as
principais orientacdes fornecidas pelo Departamento de Justica (DOJ) e
pela Comissdo de Valores Mobiliarios (SEC) dos Estados Unidos, no
intuito de fornecer informagdes Uteis para as empresas, desde pequenas
empresas estreantes em transac@es internacionais a grandes corporagoes
multinacionais. O guia define “corrup¢do”, “funciondrio estrangeiro”,
relaciona os presentes considerados adequados, bem como os limites
envolvendo despesas de viagem e entretenimento e as principais
caracteristicas de um programa de compliance.

Mais recentemente, em abril de 2016, o Departamento de
Justica (DOJ) langcou um programa piloto de investigacdo (The Fraud
Section’s Foreign Corrupt Practices Act Enforcement Plan and
Guidance®®?), desenvolvido especialmente para motivar as empresas a
voluntariamente denunciarem as violagbes ao Foreign Corrupt
Practices Act, cooperarem com a se¢do de fraude e, quando necessario,
comprometerem-se a corrigir falhas em seus controles internos e
programas de compliance.

Conforme os esclarecimentos do proprio Departamento de
Justica (DOJ), a transparéncia na condugdo dos mecanismos de
fiscalizacdo governamentais permite que a sociedade saiba quais
condutas irdo resultar em punicdo e que tipo de beneficios podem
receber caso denunciem a existéncia de fraudes internas e cooperem
com a investigacdo, o que favorece o processo decisdrio calcado na
racionalidade.

Por exemplo: o documento esclarece que se uma empresa optar
por ndo denunciar a ocorréncia de fraude interna, os beneficios de
eventual cooperacdo posterior serdo reduzidos. Como resultado, em um

ZLUNITED STATES, 2015b.
Z2UNITED STATES. Department of Justice. The Fraud Section’s Foreign
Corrupt Practices Act Enforcement Plan and Guidance. 2016f.
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cenario ideal, em que a empresa se autodenuncia, coopera com as
investigacdes e se proponha a corrigir as falhas internas, remediando o
ocorrido, o Departamento de Justica (DOJ) pode reduzir em até 50% o
limite minimo de penalidades aplicaveis, além de ndo exigir a presenca
de um compliance monitor®®,

Apenas para ilustrar os efeitos praticos do Foreign Corrupt
Practices Act, citam-se como exemplos®*, os seguintes resultados,
somente no ano de 2016: (i) a VimpelCom, empresa alema de
telecomunicacdes, concordou em pagar mais de U$ 795 milhGes em
decorréncia das acusacdes de atos de corrup¢do no Uzbequistdo; (ii) o
fundo de investimentos norte-americano JP Morgan anuiu com o
pagamento de U$ 264 milhdes, também como forma de evitar a
condenacdo pela pratica de atos de corrupcdo que envolviam a
contratacdo, pelo banco, de estagiarios e funcionarios que eram parentes
ou amigos de agentes publicos na regido da Asia e do Pacifico, em troca
de beneficios governamentais, numa espécie de nepotismo privado; (iii)
a Teva Pharmaceutical, empresa farmacéutica, pagou U$ 519 milhdes
por sancfes de natureza civel e criminal por atos de suborno a
funcionarios russos, ucranianos e mexicanos; (iv) a brasileira Embraer
celebrou um acordo de U$ 205 milhdes pela acusacdo de que a sua
subsidiaria americana pagava, por meio de terceiros, propina a
funcionarios publicos na Republica Dominicana, Arabia Saudita e no
Mocambique”®; e (v) a Braskem S.A., petroquimica brasileira,
concordou em pagar U$ 957 milhGes pela denincia de que mantinha
livros e registros contabeis falsos, ocultando o pagamento de milhGes de
délares em subornos a funcionarios do governo brasileiro.

A despeito dos resultados apresentados, cumpre salientar que,
apos quatro décadas de vigéncia, muitos estudos denunciam o insucesso
do Foreign Corrupt Practices Act no efetivo combate a corrupgao.
Segundo a pesquisadora Miriam Weismann, apesar dos acordos

%33 Tratada em t6pico especifico (4.1.3.2.).

%3 Todos os casos encontram-se listados na UNITED STATES. Securities and
Exchange commision. SEC Enforcement Actions: FCPA cases. 2017f.

5 De acordo com a SEC, a Embraer pagou US $ 3,52 milhdes para um oficial
da Forca Aérea da Repulblica Dominicana como forma de garantir a
formalizacéo de contrato publico de fornecimento de aeronaves militares; US $
5,76 milhdes para um agente publico indiano para garantir a venda de trés
aeronaves militares altamente especializadas para a forca aérea da india. Os
pagamentos teriam sido falsamente registrados nos livros e registros da Embraer
como parte de um contrato de consultoria inexistente. Idem.
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existentes, o nimero de condenagdes de pessoas fisicas e juridicas ndo
foi expressivo o suficiente para influenciar o calculo dos custos e
beneficios dos atores?*®. Nesse aspecto, a formalizacdo de acordos para
o afastamento integral das sangdes parece “precificar” a corrupgdo, que
— a0 menos nessa perspectiva — deixa de ser enquadrada como um ilicito
propriamente dito. Em outras palavras, as empresas podem entender ser
mais vantajoso pagar o preco dos acordos ou eventuais multas, do que
deixar de praticar os atos de corrup¢do. Para evitar essa monetarizacdo
do ilicito, a imposicdo de penalidades ndo pecunidrias, como a proibi¢do
de contratar com o Poder Publico, torna-se uma peca fundamental no
combate & corrupgéo®’.

Demais disso, a legislagdo ndo abrange os casos de suborno
praticados por empresas com mais de 50% do capital social estrangeiro
e ndo criminaliza os “grase payments” — normalmente associados ao
pagamento de taxas para expedir licengas, vistos, liberacdo de cargas,
etc.?®® — que traduzem atos de corrupcdo segundo o conceito aqui
adotado. Para que ndo sejam caracterizados como crime, é preciso que
tais pagamentos sejam considerados legais pelo ordenamento do pais em
que sdo praticados. Da mesma forma, sdo autorizadas “despesas
afirmativas”, desde que em valores razodaveis e realizadas de boa-fé
(bona fide business expenses). E o caso das agbes promocionais,
atividades de demonstracdo e apresentacdo dos produtos ou servigos.
Tais pagamentos devem ser previamente aprovados e adequados a
legislacdo interna de cada pais, que normalmente limita o valor a ser
recebido e a forma de pagar.

Diante disso, Miriam Weismann defende que, em regra, 0s
riscos de condenagdo com base no Foreign Corrupt Practices Act ndo se
mostram fortes o suficiente para evitar que, numa escolha racional, as
empresas optem por estratégias calcadas no pagamento de subornos.
Embora valida, a observacdo parece ndo ter levado em consideracéo a

25 WEISMANN, 2009, p. 624.

7 A concluséo remonta a ideia de Gary Becker, de que alguns delitos, embora
ndo dispensem a aplicacdo da san¢do pecuniaria, devem ser acrescidos de outras
formas de penalizacéo.

%8 BIEGELMAN; BIEGELMAN, 2010, p. 29. Os chamados “facilitating
payments” sdo caracterizados pelo pagamento por servigos que seriam, de toda
sorte, realizados, mas que acabam sendo ilegalmente recusados ou
propositalmente postergados por agentes publicos. Sdo, geralmente, pagamentos
feitos para oficiais de baixo escaldo do governo, por agles rotineiras.
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possivel mudanca no comportamento das empresas, a partir da adogdo
de préticas de governanga corporativa e implantacdo de programas de
compliance, que podem ter reduzido a incidéncia dos atos de corrupgéo
tipificados na legislagdo. Além disso, é preciso considerar que até a
década de 1990 os Estados Unidos eram o Unico pais cuja legislagdo
criminalizava a corrupgdo internacional. A desvantagem competitiva
imposta as empresas norte-americanas fez com que o Foreign Corrupt
Practices Act ndo fosse invocado com tanta frequéncia. De toda sorte,
como o presente estudo ndo objetiva analisar o (in)sucesso da legislacdo
norte-americana, 0s registros sdo importantes apenas no que concerne a
necessidade de avaliar a eficacia do sistema de incentivos — inclusive
legais — apresentado aos atores.

Mais recentemente, em 30 de julho de 2002, apds 0s sucessivos
escandalos contdbeis envolvendo grandes corporagbes norte-
americanas®®, a Lei Sarbanes-Oxley (SOX)** foi promulgada com o
objetivo de “restaurar o equilibrio dos mercados por meio de
mecanismos que assegurem a responsabilidade da alta administracéo de
uma empresa sobre a confiabilidade da informagio por ela fornecida™*.

Dentre outras medidas, a Lei Sarbanes-Oxley tornou obrigatéria
a implantagdo de rotinas de governanga corporativa, sobretudo no que
concerne ao controle interno, dai a sua relevancia para o presente
trabalho. Nas palavras de Vania Borgerth, a Lei “tem por objetivo
estabelecer sancbes que coibam procedimentos ndo éticos e em
desacordo com as boas praticas de governanga corporativa por parte das
empresas atuantes no mercado norte-americano™?**. Ao buscar restaurar

9 Apenas para elencar os casos mais divulgados no Brasil, citam-se a Enron,

gigante do setor elétrico, e a WorldCom, segunda maior empresa de
telecomunicagfes do mundo. Ambas viram-se enredadas em escandalos
financeiros decorrentes de problemas de governanga envolvendo fraudes e
manipulagdo de dados contabeis. Para maiores informacdes, o trabalho de
conclusao do curso de mestrado de Nathalia Regina Pinto, pela Universidade de
Sédo Paulo, traz farta bibliografia e informagdes riquissimas, que exploram com
especialidade os mencionados acontecimentos. PINTO, 2016.

%0 UNITED STATES. Public Law 107-204. An act to protect investors by
improving the accuracy and reliability of corporate disclosures made pursuant to
the securities laws, and for other purposes. Sarbanes-Oxley Act of 2002.
Washington, DC. 30 jul. 2002.

1 BORGERTH, Vania Maria da Costa. SOX: entendendo a Lei Sarbanes-
Oxley.S&o Paulo: Cengage Learning, 2008, p. XVI.

2 |dem, p. 19.
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a confianga nas empresas, a grande contribuicdo da Lei Sarbanes-Oxley
foi determinar a internalizacdo de principios éticos com o intuito de
evitar a ocorréncia de novos episodios de fraude.

Além de exigir o recrudescimento dos mecanismos de auditoria,
0 diploma buscou eliminar ou reduzir as relacbes que pudessem
pressionar ou seduzir os auditores externos a atuarem de forma
tendenciosa na avaliacdo de seus clientes corporativos®*. Para tanto,
disciplinou situagdes de potenciais conflitos de interesse, proibindo a
existéncia de lagos entre os auditores externos e a empresa auditada, o
que poderia resultar na flexibilizacdo dos mecanismos de controle,
privilegiando os interesses particulares de ambos em detrimento dos
investidores pablicos®**.

Em acréscimo, a legislacdo impde o rodizio do sécio da
empresa de auditoria encarregado de auditar determinada conta a cada 5
anos (SEC. 203)**. A restricdo ampara-se na ideia de que um periodo

#SCLARK, Robert Charles. Corporate Governance Changes in the Wake of the

Sarbanes-Oxley Act: A Morality Tale for Policymakers Too. Georgia State
University Law Review, v. 22, n. 2, pp. 251-312, 2005. p. 260.

244 Com esse intuito, a SOX profbe que os auditores externos fornecam a seus
clientes servicos ndo relacionados a auditoria, tais como (i) elaboragdo das
demonstracdes contdbeis ou da base de dados que possibilitara a organizacdo
destas demonstracGes; (ii) a elaboracdo ou instalacdo de softwares de
contabilidade; (iii) servicos atuariais; (iv) servicos de auditoria interna; (v)
desempenho de atividades de gestdo; (vi) recursos humanos; (vii) prestacdo de
servigos juridicos; e (viii) pronunciar-se ou testemunhar em favor de seus
clientes perante concorrentes (SEC. 201.a). A realizacdo de due dilligence e
consultoria em compliance tributario, por outro lado, sdo permitidos aos
auditores externos que prestem servigos a empresa, porque compativeis com a
natureza dos servicos de fiscalizagdo. Idem, p. 261.

#%5 No Brasil, como detalhado no item 4.3., a Comissdo de Valores Mobiliarios
estabelece, como regra geral, uma regra de rodizio de cinco anos para as firmas
de auditoria (Instrucdo Normativa n° 308/1999 - Art. 31. O Auditor
Independente - Pessoa Fisica e o Auditor Independente - Pessoa Juridica ndo
podem prestar servicos para um mesmo cliente, por prazo superior a cinco anos
consecutivos, contados a partir da data desta Instrucéo, exigindo-se um intervalo
minimo de trés anos para a sua recontratagdo). Recentemente, com a edi¢do da
Instrucdo Normativa n°® 509/2011, a CVM autoriza que as companhias que
instalarem e mantiverem um Comité de Auditoria Estatutario ("CAE") nas
condices exigidas pela Instrucdo poderdo contratar auditor independente para a
prestacdo de servicos de auditoria por até 10 anos consecutivos. COMISSAO
DE VALORES MOBILIARIOS. CVM edita norma que altera regra do
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prolongado de relacionamento pode afetar a independéncia do auditor,
uma vez que ele é remunerado pela empresa auditada. Ao menos nesse
aspecto, a exigéncia prescrita pela Lei Sarbanes-Oxley revela importante
ponto de partida para a reflexdo acerca dos requisitos, instrumentos e
controle necessarios a efetivacdo dos programas de compliance
estudados neste trabalho.

Outro ponto de destaque consiste na previsdo de criar o Public
Company Accounting Oversight Board (PCAOB), 6rgdo regulador
independente — que, nos termos da propria lei (SEC. 101.b.), ndo sera
considerado uma agéncia ou entidade do governo norte-americano®* —
responsavel por “supervisionar o trabalho de auditoria das companhias
abertas, de forma a proteger os interesses dos investidores e promover o
interesse publico na preparacdo de relatdrios de auditoria que sejam
informativos, precisos e independentes”247.

Atualmente, o funcionamento de toda e qualquer empresa de
auditoria norte-americana depende de autoriza¢do do o Public Company
Accounting Oversight Board (PCAOB). A Secdo 105 autoriza o 6rgao
regulador a impor sangBes as empresas que desobedecerem as
exigéncias legais, que podem ir desde a aplicacdo de multa até a
suspensdo das atividades da empresa enquanto ndo forem regularizadas
as inconsisténcias apontadas. A Secdo 106 determina que as regras da
Lei Sarbanes-Oxley e os poderes regulatérios do 6rgdo se estendem as
empresas estrangeiras com acles registradas perante a Comissdo de
Valores Mobiliarios dos Estados Unidos (SEC).

rodizio de firmas de auditoria quando houver comité de auditoria
estatutério. 2011.

%6 0 PCAOB &, hoje, uma entidade privada, sem fins lucrativos, sob
fiscalizacdo da SEC e responsavel pela fiscalizagdo das empresas de auditoria e
auditores independentes, que ficam condicionados & sua aprovagdo para 0
exercicio das suas atividades.

7 BORGERTH, 2008, p. 20. A autora esclarece que o PCAOB “sera formado
por cinco membros apontados pela SEC, dentre profissionais de reconhecida
integridade e reputacdo, que tenham demonstrado comprometimento com o0s
interesses dos investidores e compreensdo da responsabilidade e natureza da
evidenciacdo da informacdo contabil a ser divulgada. Somente dois desses
membros podem ser contadores certificados. Todos os membros servirdo ao
PCAOB com dedicacédo exclusiva, ndo podendo receber qualquer remuneracdo
de companhias privadas durante o seu periodo como conselheiro da entidade (a
ndo ser aposentadoria)”.



133

Por fim, importa registrar que a Secdo 404, talvez a mais
relevante para o estudo dos programas de compliance, exige que as
empresas desenvolvam e mantenham mecanismos de controle interno
responsaveis, inclusive, pela emissdo de relatérios financeiros — que
devem ser elaborados anual ou trimestralmente e certificados pelo
presidente (CEO) e diretor-financeiro (CFO) da empresa (SEC.302.a.) —
e pela avaliacdo da fiscalizacdo interna. Assim, cabe a propria empresa
atestar a eficiéncia dos seus mecanismos de controle e dar publicidade
as conclusdes a que chegou. Nesse ponto especifico, € oportuno dizer
que a Lei Sarbanes-Oxley responsabiliza pessoalmente o CEO e o CFO
da empresa pelas informagdes constantes nos relatdrios emitidos e pelo
funcionamento dos mecanismos de controle interno.

Ambos ficam sujeitos as sangfes criminais em casos de
afirmagdes sabidamente falsas, com penalidades de: (i) multa de até
US$ 1.000.000 ou prisdo de até 10 anos nas hipGteses em que
certificarem relatorios tendo ciéncia de que o documento encontra-se em
desacordo com os requisitos legais; e (ii) multa de até US$ 5.000.000 ou
prisdo de até 20 anos quando declararem — portanto com dolo —
informac&o sabidamente falsa.

A Lei Sarbanes-Oxley tornou obrigatéria, ainda, a criacdo de
um comité de auditoria (ou 6rgdo equivalente) independente, composto
por membros ndo executivos do Conselho da Administracdo e que, na
pratica, assume grande parte dos poderes e responsabilidades
anteriormente delegada aos diretores-executivos, tudo com o fito de
desvincular o servico de auditoria independente da diretoria financeira
da empresa (SEC. 301).

O comité de auditoria é o responsavel por contratar, remunerar
e supervisionar o trabalho prestado pela empresa de auditoria externa
contratada, inclusive por resolver eventuais divergéncias entre o gestor
da empresa e o auditor acerca do contetido dos relatérios. E o comité de
auditoria, ainda, que recebe e encaminha as irregularidades apontadas
pela auditoria externa em relacdo a contabilidade ou outros assuntos
internos, assim como as dendncias confidenciais e andnimas que
noticiem a existéncia de irregularidades no &mbito da empresa (SEC.
301.4.).

O auditor externo contratado, por sua vez, tem o dever de
reportar-se ao comité de auditoria, e ndo mais a diretoria financeira da
empresa auditada (SEC. 204). Segundo Vania Borgerth, “o grande
proposito da criacdo desse comité é eliminar a possibilidade de
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conivéncia entre empresas e auditoria independente”248, preocupacgao

que dever ser minuciosamente avaliada na estruturacdo de um programa
de compliance.

Além disso, a Lei Sarbanes-Oxley exige a elaboracdo de um
Codigo de Etica, que devera ser aplicavel a alta administracio da
empresa e disponibilizado em seu endereco eletrdnico, para que a
sociedade e seus colaboradores saibam do compromisso publico
assumido pela companhia para atuar em conformidade com a legislacédo
(SEC.406). A empresa também deverd dar publicidade a todos os
acontecimentos relevantes em que estiver envolvida, “evidenciando seu
impacto sobre a situacdo financeira da empresa”249.

A Lei Sarbanes-Oxley ndo esta imune a criticas similares
aquelas direcionadas a eficacia do The False Claims Act (FCA) e do
Foreign Corrupt Practices Act (FCPA). Os resultados obtidos com a
legislacdo, é bom que se repita, ndo sdo objeto do presente estudo. O
gue se extrai de relevante é que, além de inspirar mecanismos que
podem romper eventual relacdo de conivéncia entre a auditoria externa e
a diretoria da empresa auditada, a Lei Sarbanes-Oxley tornou
obrigatéria a adocdo de medidas de governanca corporativa e
compliance. Algumas das solucBes propostas pelo referido diploma
serdo abordadas no curso deste trabalho, como possiveis mecanismos de
efetivacdo dos programas de compliance anticorrup¢do implantados no
contexto do ordenamento juridico brasileiro.

312 O combate a corrupcao na cena internacional: OEA, OCDE, ONU,
0 Banco Mundial e a Transparéncia Internacional

Como adiantado, ap6s a aprovacdo do Foreign Corrupt
Practices Act, as empresas norte-americanas encontravam-se em
desvantagem competitiva em relacdo aos demais paises industrializados,
porque apenas elas estavam sujeitas a proibicdo expressa de suborno de
funcionarios publicos estrangeiros. Nos demais paises a corrupcdo
internacional ndo era criminalizada, “pelo contrario, alguns deles

28 1dem, p. 28.
9 |dem, p. 51.
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permitiam a dedugdo fiscal do suborno como ‘despesas necessarias’ a
efetivagdo do negocio™

Diante de tal cenario, passou a ser estrategicamente
fundamental para a economia estadunidense implantar mecanismos de
combate ao suborno internacional no maior nimero possivel de paises, 0
gue explica a campanha anticorrupcdo encabecada pelo pais,
principalmente no &mbito das organizacGes internacionais, por meio da
celebracdo de acordos multilaterais. Assim, passado o ineditismo da
regulamentacdo norte-americana — que se tornaria verdadeira “matriz

dos tratados que se seguiram™' —, merecem destaque outros
instrumentos que despontaram na cena internacional de combate a
corrupgéo.

O primeiro tratado internacional especifico sobre o tema do
combate a corrupcdo®™? foi a Convencdo Interamericana contra a
Corrupcdo, da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), adotada em
Caracas, em 29 de marco de 1996 e ratificada pelo Brasil em 07 de

%0 PAGOTTO, 2013. p. 27. O autor esclarece: “A introdugdo do FCPA gerou
um elemento desestabilizador no jogo da corrupgdo internacional: as empresas
norte-americanas ndo mais podiam competir em igualdade de condi¢Ges com as
de outros paises. Neste cendrio, o ator ‘governo norte-americano’ foi
pressionado a agir e se deparou com duas alternativas: ou abandonava a politica
recém-implantada, ou forgava para que os outros paises adotassem a mesma
politica”.

*1 CARVALHOSA, Modesto. Consideragdes sobre a Lei Anticorrupcéo das
Pessoas Juridicas. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 108.
Como adverte Leopoldo Pagotto, o pioneirismo da legislagdo norte-americana é
tamanho que “ndo é sem razdo que muitos dos principios dos acordos
internacionais lembram o FCPA”. PAGOTTO, 2013, p. 30.

%2 Em 1970 a Assembleia Geral das Nagdes Unidas abordou, pela primeira vez,
0 tema da corrupcdo sem, no entanto, propor um acordo ou tratado definitivo. A
Resolugdo n° 3.514, de dezembro de 1975, de forma bastante genérica, condena
todos os atos de corrupgdo e suborno; reafirma o direito dos Estados de
adotarem mecanismos de combate a corrupcdo internacional, nos limites de suas
legislacbes nacionais; e chama os Estados a tomaram as medidas necesséarias a
prevengao da corrupgao e a cooperar com outros governos em prol da prevencao
e do processamento dos atos de corrupcdo. UNITED NATIONS. General
Assembly. Resolution n° 3.514. Measures against corrupt practices of
transnational and other corporations, their intermediaries and others involved.
15 dez. 1975.
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outubro de 2002%%3. Além das medidas coercitivas contra a corrupgéo, o
mecanismo elenca doze providéncias preventivas com o intuito de
facilitar a deteccdo da pratica de suborno e, sobretudo, estimular o
controle e a dendncia dos atos de corrupcdo. J& nesse momento, adianta-
se a semelhanca entre algumas das estratégias de prevencdo propostas
pela Convencdo e os elementos centrais do programa de compliance
previsto no ordenamento brasileiro, como a existéncia de (i) normas de
conduta; (ii) canais de denuncia; e (iii) sistemas de protecdo a identidade
dos denunciantes, funcionarios publicos ou cidadaos particulares.

Posteriormente, em 1997, a Organizagdo de Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) publicou a Convengdo sobre o
Combate & Corrup¢do de Funcionérios Publicos Estrangeiros em
Transagdes Comerciais Internacionais, ratificada pelo Brasil em 15 de
junho de 2000%*. Basicamente, a Convengdo impde a adequacéo da
legislacdo dos paises signatérios as politicas internacionais de combate &
corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros na esfera das relagdes
comerciais transfronteiricas. No ambito nacional, a Convencéo
representou o primeiro passo no combate a corrupgao internacional.

Nos termos do artigo 1° do Decreto n° 3.678/2000, a Convencéo
proibe qualquer pessoa, fisica ou juridica, de “intencionalmente
oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem pecuniaria indevida ou de
outra natureza, seja diretamente ou por intermediarios, a um funcionario
publico estrangeiro”, que venha provocar “a acdo ou a omissdo do
funcionério no desempenho de suas funcbes oficiais, com a finalidade
de realizar ou dificultar transacBes ou obter outra vantagem ilicita na
condugdo de negocios internacionais”. O termo ‘“vantagem”, ¢
importante que se esclareca, ndo se restringe a quantias pecunidrias,
“mas abrange também presentes, viagens, favores ou qualquer outra
recompensa que o funcionario receba por sua corrupgédo, tangivel ou
intangivel”*°. Para que ndo se caracterize como indevida, a vantagem —
independentemente da forma que assuma — deve ser autorizada pelo
ordenamento juridico do pais a que se reporta o agente publico.

A Convencédo estabelecia que os paises signatarios deveriam
criminalizar a conduta das pessoas juridicas que praticassem o crime de

%% BRASIL. Decreto n® 4.410, de 7 de outubro de 2002. Diario Oficial da
Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 8 out. 2002c.

%4 BRASIL. Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000. Diario Oficial da
Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 1 dez. 2000a.

5 PAGOTTO, 2013, p. 33.
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“suborno internacional”. Ocorre que, da mesma forma que o Brasil,
muitos paises ndo dispunham de mecanismos legais para a
responsabilizacdo penal de pessoas juridicas. Por consequéncia, nas
hipoteses em que “a responsabilidade criminal, sob o sistema juridico da
Parte, ndo se aplique a pessoas juridicas”, o artigo 3° da Convengdo
estabelece que “a Parte devera assegurar que as pessoas juridicas estardo
sujeitas a sangdes ndo-criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas
contra a corrupcao de funcionario publico estrangeiro, inclusive san¢des
financeiras”.

Em termos praticos, a incorporagdo da Convengdo ao
ordenamento brasileiro resultou na inclusdo do Capitulo 11-A no Cédigo
Penal, tipificando os “crimes praticados por particular contra a
Administragdo Publica estrangeira”, nomeadamente a corrupgdo ativa
em transagdo internacional e o trafico de influéncia em transacéo
comercial internacional, artigos 337-B e 337-C, respectivamente”®. O
artigo 337-D traz a definicdo de funcionario publico estrangeiro, em
consonancia com o conceito insculpido na Convengdo da Organizacao
de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE). Mais recente, a
Lei Federal n® 12.846/2013, chamada Lei Anticorrupgdo, direcionada
exclusivamente as pessoas juridicas, elenca uma série de san¢des ndo-
criminais bastante rigorosas, incluindo a aplicacdo de multa no valor de
até 20% do faturamento bruto da empresa.

A Convengdo das NagBes Unidas contra a Corrupcao
(Convencdo de Mérida), incorporada ao ordenamento juridico brasileiro
por meio do Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006%’, aborda de
forma ainda mais minuciosa a criminalizacdo da corrupcdo, a
imprescindibilidade da cooperacdo internacional e a importancia das
medidas preventivas. Nesse sentido, destaca-se a remissdo expressa a
necessidade de consolidacdo de um Cédigo de Conduta “para o correto,
honroso e devido cumprimento das fungdes publicas”, nos termos do
artigo 8°. O pacto prevé, ainda, a figura da corrupcéo privada, além de
mecanismos de recuperagéo dos ativos, de forma direta ou por meio da
cooperacéo internacional*®.

#SBRASIL. Decreto-Lei n°. 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal.
Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Rio de Janeiro. 31 jan. 1941,
*"BRASIL, 2006.

%8 0 Capitulo V da Convencéo é especialmente destinado & recuperacéo dos
ativos.
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Em acréscimo, destacam-se os esforgos dos bancos de fomento,
multilaterais e internacionais, no combate a corrupcdo. Além de
adotarem penas de banimento de empresas envolvidas em escandalos de
corrupgdo, impedindo-as de participar de projetos financiados, tais
instituicBes incentivam a implantagdo de programas de integridade e a
gestdo eficaz dos riscos, inclusive condicionando a liberacdo de crédito
a comprovacdo de esforcos nesse sentido. O Banco Mundial exige,
especificamente, o estabelecimento (ou o aperfeicoamento) e a
implantacdo de um programa de compliance efetivo como condicdo
principal para afastar a penalidade imposta. Nesse sentido, em setembro
de 2010 a Vice-Presidéncia de Integridade do Banco Mundial (INT)
estabeleceu o Compliance Office (ICO), como instancia responsavel por
monitorar os programas de compliance nas empresas sancionadas®®.

Por fim, a Transparéncia Internacional, organizagdo n&o-
governamental com sede em Berlim, consiste em um dos principais
mecanismos de conscientizacdo dos efeitos da corrupgcdo em nivel
nacional e internacional. Trés dos seus relatérios de maior destaque, o
Corruption Perception Index (CPI), o Bribe Payers Index (BPI) e o
Global Corruption Barometer (GCB), fornecem informagGes cruciais
acerca dos niveis de percepcdo® do suborno e da corrupgdo em todo o
mundo. O Corruption Perception Index mede a corrupgdo nos paises
com base na impressdo de empresarios internacionais, residentes e ndo
residentes, com base em treze fontes de dados distintas, provenientes de
doze instituicGes, %]ue capturaram as percepc¢des acerca da corrupgao nos
altimos dois anos®".

Embora, como visto, grande parte dos regramentos
internacionais incorporados ao ordenamento brasileiro tenham
mencionado diretrizes e sugestdes que se confundem, em alguma
medida, com os elementos dos programas de compliance anticorrupcao,
o tom sempre foi de recomendacdo, sem traduzir imperativo normativo
propriamente dito.

3.1.3 0 UK Bribery Act

%9 THE WORLD BANK. Sanctions & Compliance. 2017.

%0 E importante esclarecer que a Transparéncia Internacional ndo mede a
corrupcdo em si, mas a percepcao da corrupgdo por determinada populagéo ou
no ambito global.

> TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2016.
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Voltando ao ambito dos legislativos internos e seguindo a
mesma dindmica de reacdo legislativa aos escéndalos envolvendo
figuras publicas, em 2010 o Parlamento Britanico aprovou o UK Bribery
Act (UKBA), legislacdo inglesa igualmente destinada a combater os atos
de corrupcdo praticados no exterior. A legislacdo ganhou notoriedade
pelo enfoque conferido as politicas de prevencdo — e ndo apenas ao
sancionamento — e por ser considerada a legislacdo mais rigorosa e
completa no combate & corrupgao®®.

Diferentemente da legislacdo norte-americana, o UK Bribery
Act trata da corrupcdo de forma integrada, englobando os atos que
envolvem autoridades nacionais e internacionais, assim como a esfera
publica e a privada. Além disso, a legislacdo inova ao prever a
condenacdo das empresas que falharem na prevencdo da corrupcéo.
Como ensina Paulo Roberto Galvdo Carvalho:

O UKBA traz, em diferentes secOes, tipos
distintos para a corrupg¢do ativa, a corrupgéo
passiva e a corrupgao de funcionarios publicos
estrangeiros, e um tipo autdbnomo para a empresa
que falhar na prevencéo da corrupgdo — uma
responsabilizagdo objetiva ou quase objetiva para
a empresa que for beneficiada por atos de
corrupcdo praticados por terceiros. O UKBA
criminaliza, inclusive, a corrupgdo privada (entre
particulares, para a obtencdo ou manutencdo de
negadcios).

As penas para o0s tipos de corrupcdo ativa e
passiva e de funciondrios publicos estrangeiros
sdo de até 10 anos de prisdo efou multa
(ilimitada), para pessoas naturais, e multa
(também ilimitada) para pessoas juridicas. Para o
crime de falhar na prevencgéo da corrupgéo, a pena
¢ sempre de multa. A empresa também ficard
impedida de participar de licitagbes publicas, e

%2 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. United Kingdom.The Bribery
Act. 2017b.
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podera ter seus bens confiscados?>® (grifo
acrescido).

O artigo 7° do UK Bribery Act prevé especificamente a figura
do crime de falha na prevencdo do suborno:

7 Falha das organizagBes comerciais na prevengdo
do suborno

(1) Uma organizacdo comercial relevante ("C") é
culpada de uma infragdo se uma pessoa ("A")
associada a C suborna outra pessoa pretendendo-
(a) obter ou manter negdcios para C, ou

(b) obter ou manter uma vantagem na condugao

dos negdcios de c (traducado livre).

O diploma estende a jurisdicdo britanica para atos cometidos
fora do Reino Unido, desde que haja “estreita conexdo” com o pais.
Portanto, “amplia a gama de pessoas pelas quais a empresa se torna
responsavel, passando a incluir ndo apenas seus proprios dirigentes e
empregados, mas também empresas subcontratadas para a prestacéo
dos Servigos”zss. Essa “estreita conexdo” pode ser caracterizada, nos
termos do artigo 12 (4) da norma, quando uma das partes é um sujeito
britdnico ou, no caso de uma empresa, quando houver sido criada sob a
legislacdo britanica®®.

Além disso, o artigo 8° prevé a figura da “pessoa associada”,
gue pode ser uma pessoa que executa servigos para outra ou em nome de
outra. A propria legislacdo esclarece que ndo importa a natureza da
relacdo ou a forma como se dd a prestacdo dos servicos, podendo
abranger a figura do empregado, do agente ou da filial. O dispositivo
adverte, ainda, que nas hipdteses em que se tratar de empregado,
presume-se a prestacdo dos servigos, caracterizando a ‘“pessoa
associada”. Noutras palavras, uma empresa pode ser criminalmente
responsabilizada por ndo evitar a pratica de atos de corrupcdo mesmo
guando nenhum elemento constitutivo da infracdo tenha ocorrido no

2% CARVALHO, 2015, p. 42. Significa que “o beneficio obtido com a pratica

do crime pode ser confiscado, o que inclui a integralidade do valor derivado do
contrato obtido ilegalmente”. ldem.

%4 UNITED KINGDOM. Bribery Act 2010. London: Stationery Office
Limited, 2010.

%5 CARVALHO, 2015, p. 47.

% UNITED KINGDOM, 2010.
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Reino Unido®®’. Assim, uma empresa brasileira que mantenha negdcios

em territorio britanico — que, por exemplo, tenha uma filial, atue no
comércio local ou que subcontrate uma empresa britanica — pode vir a
ser responsabilizada por nédo ter sido capaz de evitar a pratica de ato de
corrupcdo, independentemente do local em que tenha ocorrido o ato ou
da nacionalidade dos envolvidos.

Ao tipificar a falha na prevencdo da corrupgdo como ilicito, o
UK Bribery Act deposita grande credibilidade nos mecanismos de
autorregulamentacdo, transferindo as empresas a responsabilidade pela
prevencdo de atos de corrupgdo, inclusive nas suas relagbes com
terceiros. De forma coerente, a referida norma aceita, como argumento
de defesa integral, a comprovacdo da existéncia de um programa efetivo
e adequado de compliance®®®.E o que dispde o artigo 7 (2), ao afirmar
que “Constitui uma defesa para C provar que C possuia procedimentos
adequados destinados a impedir que pessoas associadas a C praticassem
aquela conduta™?®.

O Ministério de Justica britdnico dispde de um “Guia do
Bribery Act”, elencando seis principios que devem orientar a aplicagdo
da legislacao®”, que muito se assemelham aos elementos essenciais dos
programas de compliance: (1) adocdo de procedimentos proporcionais
ao tamanho da empresa, a natureza do servico prestado, a complexidade
da estrutura organizacional; (2) comprometimento do alto escaldo da
empresa, compreendidos os diretores, o conselho de administracdo e,

%7 QC, Jonathan Fisher. Overview of The UK Bribery Act. In: DEL DEBBIO,
Alessandra; MAEDA, Bruno Carneiro; AYRES, Carlos Henrique da Silva
(coord.) Temas de anticorrupcdo e compliance. Rio de Janeiro: Elsevier,
2013, p. 126.

%8 Nas palavras de Bruno Maeda “o UK Bribery Act reconhece expressamente
como uma defesa absoluta, capaz de isentar a responsabilidade da empresa, a
existéncia de ‘procedimentos adequados’, anteriormente a pratica do ilicito,
para a prevencdo da violagdo. Caso a empresa demonstre que possuia
‘procedimentos adequados’ para prevenir a pratica das condutas ilicitas tratadas
no UK Bribery Act (incluindo corrupgdo de funcionarios publicos e corrupgdo
no setor privado) por seus empregados ou por qualquer outro terceiro a ela
associado, a empresa pode se isentar integralmente de responsabilidade pela
‘falha em prevenir a corrup¢do’”. MAEDA, 2013, p. 175.

2 UNITED KINGDOM, 2010.

" UNITED KINGDOM. The Bribery Act 2010: Guidance about procedures
which relevant commercial organisations can put into place to prevent persons
associated with them from bribing. London: Ministry of Justice, 2011.
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inclusive, os proprietarios da companhia, tudo com o objetivo de
promover uma cultura anticorrup¢do dentro da empresa; (3) analise de
riscos, internos e externos, de acordo com as caracteristicas particulares
da empresa; (4) procedimentos de due diligence, em relagdo aos
individuos/empresas que executam ou irdo executar servicos em nome
da organizacdo; (5) comunicacdo interna e externa (incluindo
treinamento) sobre as politicas anticorrupcdo adotadas pela empresa; e
(6) monitoramento e revisdo dos mecanismos de controle interno.

A legislacdo eleva consideravelmente os beneficios — e
consequentemente 0s incentivos — resultantes da implantacdo de
programas de compliance. Sob essa perspectiva, ndo restam dividas do
interesse na criagdo de mecanismos de controle interno direcionados a
identificar e prevenir ds riscos. Em sintese, “se a empresa demonstrar
que, apesar da ocorréncia de um ato de corrupcéo, tratou-se de um caso
isolado e a empresa realmente adotou todas as medidas consideradas
razoaveis para prevenir o ilicito, tal fato pode servir como uma
verdadeira excludente de culpabilidade”27l.

3.2 AESTRATEGIA BRASILEIRA DE COMBATE A CORRUPCAO

Diversamente do que ocorre na esfera das teorias sociais e
econdmicas, em que o conceito de corrupcdo é indeterminado, no
ambito juridico é possivel delimitar com razoavel precisdo o0s contornos
do ato corrupto, porque a aplicacdo do Direito, a0 menos sob a
perspectiva legalista, fica condicionada a subsuncéo do contexto fatico a
moldura semantica que se extrai do texto normativo®’%.

Assim, torna-se imperioso distinguir, no ordenamento juridico
brasileiro, quais condutas — de pessoas fisicas ou juridicas — sdo
definidas como atos de corrupcdo. Para tanto, analisou-se, em primeiro

L CARVALHO, 2015, p. 53.

2 sem descurar da relevancia das discussdes hermenéuticas sobre a
importancia da interpretacdo na aplicagdo da norma, o presente trabalho ndo se
propde a adentrar no mérito das criticas as teorias positivistas e pos-positivistas
ou & impossibilidade da mera subsuncdo dos fatos aos dispositivos legais. A
utilizagdo do termo subsuncéo serve, Unica e exclusivamente, para introduzir a
tipificagdo do crime de corrupgao positivado no Codigo Penal brasileiro e nas
demais legislagBes esparsas, sem, no entanto, desconsiderar a necessidade de
interpretacdo do texto legal no momento de aplicacéo da lei.



143

lugar, o crime de corrupgdo previsto no Codigo Penal brasileiro e, em
seguida, a necessaria contextualiza¢do entre o ato de corrupgao, 0s atos
de improbidade administrativa e a pratica do lobby. Posteriormente,
foram consideradas as principais diretrizes da Lei Federal n°
12.846/2013 e, nesse particular, de que forma a existéncia dos
programas de compliance pode contribuir para a defesa das empresas
investigadas. Ainda, foram apresentados alguns dos principais pontos da
Lei Federal n° 13.303/2016, que impde a obrigatoriedade de
implantacdo de programa de compliance no &mbito das estatais. A Lei
Federal n° 12.683/2012 (Lei da Lavagem de Dinheiro) ndo foi abordada
(i) por traduzir um microssistema juridico especifico; e (ii) por ndo
contemplar os atos de corrupcdo relacionados as licitagbes publicas,
objeto do presente estudo.

Além disso, foram analisadas, a Lei Federal n°® 12.813/2013,
gue dispbe sobre o conflito de interesse no exercicio de cargo ou
emprego do Poder Executivo federal, e, sobre o viés preventivo, o
Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal e o Cadigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal,
como ponto de partida para avaliar os limites aceitdveis em posturas que
suscitam alguma espécie de suspeita. Por fim, fez-se referéncia ao
Decreto n° 9.203/2017, que determina a implantacdo de programas de
compliance no &mbito dos 6érgdos e entidades da administragdo publica
federal, e a Lei n° 7.753/2017, do estado do Rio de Janeiro, que exige
gue as empresas que contratam com o Poder Publio instituam o
programa em até 180 dias apds a contratacao.

3.2.1 Contornos juridicos: situando a corrupgdo no ordenamento juridico
brasileiro

O ato de corrupgdo ndo deve, como regra geral, ser confundido
com ato ilicito, ja que nem toda transacdo ilicita representa um ato de
corrupcdo. A reciproca, entretanto, ndo pode ser afirmada com a mesma
tranquilidade na medida em que todo ato de corrupgdo — conforme o
conceito adotado neste trabalho®”® — representa, no minimo, ofensa ao

3.0 conceito denotativo de corrupcdo, para fins do presente trabalho, foi
construido no item “2. MARCOS TEORICOS DO FENOMENO DA
CORRUPCAO: DELIMITACAO DO OBJETO DE ESTUDO”. A corrupgio
foi definida como o abuso ou desvio de poder pablico para fins particulares,
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principio da moralidade insculpido no artigo 37 da Constituicdo Federal.
Por isso, e como forma de dar fluidez ao texto, a expressdo “conduta
ilicita” é empregada para referenciar atos de corrupgao.

O termo “corrupcao” aparece com diferentes conotacdes no
ordenamento juridico brasileiro, “fora do espectro politico-
administrativo: corrupcdo de menores, corrupcdo de &gua potavel,
corrupcdo de substancia alimenticia e corrup¢éo de substancia medicinal
sd0 tipos que povoam o Codigo Penal”™™. Além disso, existem muitas
condutas que se enquadrariam no conceito de corrup¢do e que, nao
necessariamente, sao descritas como “atos de corrupgdo” nos textos
juridicos.

E o caso, por exemplo, dos “Crimes Contra a Administragao
Publica” descritos no Titulo XI do Codigo Penal’”®. Da mesma forma,
0s crimes previstos na Lei de Licitacdes e os atos que importam em
enriquecimento ilicito, dano ao er&rio ou violagdo aos principios
administrativos, nos termos da Lei de Improbidade Administrativa,
embora ndo empreguem o termo corrup¢do na tipologia normativa,
amoldam-se ao conceito adotado no presente estudo. A préatica do lobby
e as situacdes em que ha conflito de interesse, sobretudo em razéo da
falta de regulamentacédo, também podem atrair a pecha de corruptas.

Por essa razdo, é necessdrio um breve esclarecimento sobre
como 0 conceito de corrupgdo e os atos que — embora ndo utilizem a
terminologia — podem traduzir posturas corruptas sdo abordados nos
textos juridicos, de modo a elucidar com maior precisdo quais condutas
se pretendem evitar com a instituicdo dos programas de compliance.

3.2.1.1 O crime de corrupgéo

Como afirma Flavio Rezende Dematté, “o eixo de normas
penais brasileiras voltadas para o combate a corrupcdo é constituido

restringindo-se aos casos em que, no ambito das contratagdes plblicas, (i) um
individuo ou uma organizagdo da iniciativa privada busca, por meio de suborno,
obter privilégios perante agente publico; ou (ii) a pessoa investida de autoridade
publica exige algum tipo de beneficio para interceder em favor de um particular,
ainda que essa intersecdo represente, Unica e exclusivamente, o cumprimento
dos seus deveres funcionais.

24 pAGOTTO, 2010, p. 120.

2’5 BRASIL, 1940.
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essencialmente por quatro leis principais”?’®: (i) 0 Cédigo Penal, quando

trata dos crimes praticados contra a Administracdo Publica; (ii) a Lei de
Licitagbes (Lei Federal n°® 8.666/1993); (iii) a Lei de Lavagem de
Dinheiro (Lei Federal n® 9.613/1998); e (iv) a Lei das Organizagdes
Criminosas (Lei Federal n°® 12.850/2013). Os dois ultimos diplomas,
como ja adiantado, ndo se enquadram no conceito de corrup¢do adotado
para fins deste trabalho, que se restringe aos desvios envolvendo
licitacBes publicas, pelo que ndo serdo abordados.

O Cddigo Penal tipifica a corrupgdo sob duas modalidades:
ativa, quando se analisa a conduta do corruptor que oferece ou promete
vantagem indevida para que o funcionario piblico®”’ pratique, omita-se
ou retarde ato de oficio (artigo 333); e passiva, quando se considera a
conduta do agente publico que solicita, recebe ou aceita a promessa de
vantagem indevida (artigo 317).

A opcdo pela separagdo dos tipos que caracterizam o crime de
corrupcdo destina-se, segundo a doutrina especializada, “a evitar a
indispensavel bilateralidade do delito, ou seja, se houver punicéo para o
corruptor, deve-se punir também o corrompido”m. Nao significa,
entretanto, que a consumacdo do crime de corrupcdo — ativa ou passiva
— demande que o agente publico aceite a vantagem oferecida ou
prometida; ou que o corruptor pague o proveito solicitado pelo agente
publico. Basta o oferecimento, no caso da corrupgdo ativa; ou a
solicitacdo, no caso da corrupgdo passiva; para que O sujeito seja
penalizado, independentemente da manifestacdo da outra parte. A
absolvigdo de um dos denunciados, portanto, ndo exclui a possibilidade
de condenacdo da outra parte, na medida em que apenas o0 recebimento
da vantagem pelo agente publico torna o crime bilateral.

8 DEMATTE, Flavio Rezende. Responsabilizacdo de pessoas juridicas por

corrupgdo: a Lei n° 12.846/2013, segundo o direito de intervencdo. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2015, p. 83.

#"" Sem perder de vista que o conceito de funcionario pablico é ampliado em
funcdo da norma contida no artigo 327 do Codigo Penal, com a seguinte
redagdo: “Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais,
quem, embora transitoriamente ou sem remuneragdo, exerce cargo, emprego ou
funcdo pulblica. § 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo,
emprego ou funcdo em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa
prestadora de servi¢o contratada ou conveniada para a execucdo de atividade
tigica da Administragdo Publica”.

/8 NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupcdo e Anticorrupcdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2015, p. 15.
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A vantagem, para que seja considerada indevida, prescinde de
contetido econémico. Assim, classifica-se como indevida toda vantagem
que “ndo se encaixa, de modo algum, no interesse publico da
Administragdo”?®, ou seja, a vantagem que representa um beneficio
voltado a interesse pessoal, independentemente do seu carater
patrimonial. Inclusive, o § 2° do artigo 317 prescreve como atenuante da
pena aplicada ao crime de corrupcdo passiva a hipdtese em que a
atuacdo — comissiva ou omissiva — do agente publico é motivada por
“pedido ou influéncia de outrem”. Nado se trata de uma vantagem
propriamente dita, mas de ato praticado por pedido ou pressdo do
corruptor.

O ato de oficio, por sua vez, € aquele que somente 0 agente
publico pode operar, pouco importando a sua licitude para fins da
configuragdo do crime de corrupgdo. O relevante é que o agente tenha
sido condicionado a praticar 0 ato em funcdo da vantagem indevida.
Né&o por outro motivo, para a configuracdo do crime de corrupgéo ativa,
“¢ fundamental que o oferecimento ou a promessa da vantagem antes do
cometimento do ato de oficio”®®. Assim, se 0 sujeito entrega um
presente ou quantia em dinheiro ao agente publico, como forma de
“gratifica-lo” pela realizagdo do ato de oficio, ndo ha corrupgdo ativa,
embora possa vir a ser caracterizado o crime de corrupgdo passiva caso
0 agente pUblico aceite o beneficio®".

O artigo 317 estabelece que a vantagem pode ser exigida “direta
ou indiretamente” pelo agente publico, pelo que se admite a consumacgao

" |dem, p. 18. O autor adverte, entretanto, que a posicdo majoritaria, na
doutrina e jurisprudéncia, ¢ de que a vantagem “ha de ter carater patrimonial:
dinheiro ou qualquer utilidade material”.

%80 1dem, p. 25.

8L Guilherme de Souza Nucci manifesta posicionamento firme contra a
aplicagdo do principio da insignificancia aos crimes de corrupcdo passiva,
sustendando que “Servidores podem comprar seus proprios presentes de Natal
ou componentes para a sua ceia. E tempo de cessar esse mau vezo de gratificar
pessoas por nada, representando uma forma de, no futuro, demandar qualquer
favor”. Idem, p. 58. A posi¢do ¢é reiterada por meio do seguinte exemplo:
“imagine-se 0 policial que, para ndo multar o motorista infrator, consente em
receber a quantia de R$ 10,00. Poder-se-ia dizer que é simples bagatela? Em
nosso entendimento, ndo. De R$ 10,00 em R$ 10,00 o policial se acostuma a ser
corrupto. Sua fungdo puablica é multar o infrator e ndo negociar o ato de oficio.
Se ele se vende barato, isso ndo é problema do direito penal, que deve incidir
em qualquer nivel de corrup¢ao”. Idem.
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do crime de corrupcdo passiva quando a exigéncia é feita por terceiro
em nome e por determinacéo do agente ptblico®®”. Embora o artigo 333
ndo reproduza a mesma expressdo, a doutrina e jurisprudéncia entendem
que “o delito de corrupgdo ativa pode ser praticado por interposta
pessoa™®. Assim, “admite-se que a vantagem indevida possa percorrer
tortuosos caminhos até chegar nas médos do corrupto; nem por isso deixa
de ser corrupgdo ativa™®®.

O ato de corrupcdo nem sempre emerge com a forma prevista
nos artigos 317 e 333 do Cddigo Penal, que carregam o termo corrupgao
em sua definicdo. Outras condutas, com diferentes titulos e tipos
incriminadores, previstas inclusive em outros diplomas normativos,
amoldam-se & perfei¢do ao conceito adotado neste trabalho.

O Titulo XI do Cobdigo Penal é inteiramente destinado aos
“Crimes contra a Administragdo Publica”, todos tendo como sujeito
ativo a figura do funcionario publico. Sdo dezenove tipos penais, dentre
0S quais se destacam, além da corrupcdo passiva, 0s crimes de
concussdo (artigo 316); prevaricagdo (artigo 319); e violacdo de sigilo
funcional (artigo 325)**° como aqueles que se enquadram no conceito de
ato de corrupcdo adotado para fins deste trabalho que, como
mencionado, limita-se aos desvios praticados no ambito das
contratacBes publicas.

%82 0 agente n&o pode ser penalizado por eventual exigéncia que tenha sido feita
por terceiro sem a sua ciéncia e consentimento, como ocorre com as pessoas
juridicas na Lei Federal n°® 12.846/2013. A configuracdo do tipo penal depende
da culpabilidade do agente e, nessa medida, demanda a presenca do elemento
subjetivo doloso, a consciéncia da ilicitude do ato. Como esclarece Nucci, “néo
se pune a forma culposa, que pode, no entanto, consistir em infragdo
administrativa”. Idem, p. 55.

283 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo no Recurso Especial n
1.154.263. Relator: Ministro Sebastido Reis Janior. Brasilia, DF. 16 mai. 2013.
Diério de Justica Eletrdnico: Brasilia, 29 mai. 2013

284 NUCCI, 2015, p. 26.

%85 Como explica Diogenes Gasparini, “Os dispositivos que no Codigo Penal
protegiam o procedimento licitatério foram derrogados em face do amplo
tratamento legal dado, pela Lei das Licitagdes e Contratos da Administragdo, a
matéria das licitacbes. Assim, ndo mais vigoram os arts. 321, Advocacia
administrativa, 326, Violagdo do sigilo da proposta de concorréncia, 335,
Impedimento, perturbacdo ou fraude de concorréncia, e 336, Inutilizacdo de
edital ou de sinal, desde que, repita-se, referidos a licitagdo”. GASPARINI,
Didgenes. Crimes nas licitagdes. Sdo Paulo: Editora NDJ, 2004, p. 88.

o
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O crime de concussédo perfectibiliza-se com a exigéncia, direta
ou indireta, para si ou para terceiros, de vantagem indevida em razédo da
funcdo publica. E o que ocorre, por exemplo, quando um fiscal de
contrato publico exige uma vantagem ilicita qualquer da empresa
prestadora de servicos para medir a obra. A prevaricacdo é descrita
como “retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou
pratica-lo contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou
sentimento pessoal”. Ocorre, por exemplo, quando o mesmo fiscal
verifica uma irregularidade, mas deixa de noticid-la para manter um
bom relacionamento com a empresa prestadora do servi¢o. O crime de
violagdo de sigilo funcional, por sua vez, caracteriza-se quando o
funcionario publico da publicidade a contelido que deveria permanecer
em segredo, eventualmente favorecendo algum licitante.

Além disso, o Coédigo prevé, nos “Crimes praticados por
particulares contra a Administragdo Publica em geral”, o crime de
trafico de influéncia (artigo 332), quando o sujeito — que pode ser
qualquer pessoa, inclusive funcionario publico — solicita, exige, cobra
ou obtém vantagem indevida “a pretexto de influir em ato praticado por
funcionario publico no exercicio da fungdo”. Em todos esses casos, “ha
evidente desmoralizacdo da Administracdo Publica, resultado da
conduta corrompida ou desvirtuada de seu funcionario ou do particular
em face do Estado?.

Por fim, é importante mencionar a inclusdo no Cddigo Penal,
pela Lei Federal n°® 10.467/2002, do Capitulo II-A, que trata dos
“Crimes praticados por particular contra a Administracdo Publica
estrangeira”, ap6s o Brasil ter ratificado a j4 mencionada Convengdo
sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transagbes Comerciais, da Organizacdo de Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Além dos tipos previstos no Codigo Penal, a Lei Federal n°
8.666/1993 (Lei de Licitacdes) prevé disposi¢des penais contra 0s atos
de corrupcdo, repita-se, consoante o conceito adotado neste trabalho. O
artigo 89 caracteriza como crime “dispensar ou inexigir licitagdo, fora
das hipéteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades
pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”. A infracdo ¢ caracterizada
quando o agente ultrapassa os limites da contratacdo direta ou, ainda,

286 NUCCI, 2015, p. 70.
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quando de maneira fraudulenta®®

autorizadores.

O artigo 90, por sua vez, define como crime ‘“frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, 0
carater competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de obter,
para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicacdo do objeto
da licitagdo”. Para que haja a possibilidade de fraude e frustracdo a
competitividade do certame, é imprescindivel a existéncia de uma
conduta comissiva, um conluio entre agentes “mediante ajuste,
combinacdo ou por qualquer outro meio”?®.0 crime consuma-se apenas
com a efetiva frustracdo ou fraude a competitividade do certame,
prejudicando o universo de licitantes interessados ou deserta a licitacao.

O artigo 91 equivale ao crime de advocacia administrativa,
previsto no artigo 321 do Codigo Penal e dirige-se ao servidor que
patrocina, ainda que indiretamente, “interesse privado perante a
Administracdo, dando causa a instauracdo de licitacdo ou a celebracéo
de contrato, cuja invalidagdo vier a ser decretada pelo Poder Judiciario”.
A critica ao dispositivo — que, nas palavras de Margal Justen Filho é
“virtualmente impossivel” — reside na necessidade de verificacdo de
uma pluralidade complexa de elementos, sobretudo, da existéncia de
uma “decisdo judicial que invalide dita licitagdo ou contratagio™?.

O crime descrito no artigo 92 configura-se pela modificagio
contratual feita ou admitida em favor do contratado, por meio da
concessdo de vantagens indevidas, inclusive a prorrogacdo contratual,
porque ndo previstas em Lei, no ato convocatério, no contrato ou em
instrumento equivalente. Para penalizar o particular é indispensavel que
tenha, conscientemente, concorrido para consumar a ilegalidade, de
modo que “o mero pleito da vantagem nem seré ele punido a titulo de

simula a presenga dos seus requisitos

287 A configuracio do crime exige a presenca do elemento subjetivo doloso.
Como j& decidido pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do voto da
Excelentissima Ministra Carmen Lucia, “a configuragdo do crime de
dispensa irregular de licitacdo exige a demonstracdo da efetiva intengéo de
burlar o procedimento licitatorio, 0 que ndo se demonstrou na espécie
vertente”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito n° 2.648.
Relatora: Ministra Carmen Lucia. Brasilia, DF, 12 jun. 2008. Diario de
Justica Eletrénico: Brasilia, 22 ago. 2008.

%88 GASPARINI, 2004, p. 103.

%9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos
administrativos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 1.179.
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culpa”®®. Evidentemente que o particular que apenas requisita a

Administracdo Publica celebragdo de aditivo ou prorrogacdo contratual,
ndo pode ser penalizado sem que haja a demonstragdo de conluio com o
agente publico.

O artigo 92 criminaliza, ainda, a quebra da ordem de
cronolégica de pagamentos de acordo com a apresentacdo das faturas,
insculpida no caput do artigo 5° do mesmo diploma legal. Parte-se da
premissa de que os agentes publicos ndo podem escolher quais
fornecedores querem pagar primeiro, sob o risco de alocar 0s recursos
publicos de acordo com interesses eminentemente privados, 0 que
remete a definicdo de corrupc¢do assumida no presente estudo.

O artigo 93 define como crime “impedir, perturbar ou fraudar a
realiza¢do de qualquer ato de procedimento licitatorio”. Ja o artigo 94
proibe “devassar o sigilo de proposta apresentada em procedimento
licitatorio, ou proporcionar a terceiro o ensejo de devassa-lo”. A conduta
tipificada traduz uma frustracdo das etapas do certame, na medida em
que “o conhecimento da proposta, via de regra, s pode acontecer no
momento oportuno do procedimento licitatorio e em sessdo pﬁblica”zgl,
em razdo do seu conteuido estratégico.

A atuacdo do agente publico que afasta ou busca “afastar
licitante, por meio de violéncia, grave ameaca, fraude ou oferecimento
de vantagem”, que nao deixa de ser um desdobramento da frustragdo do
carater competitivo do certame, é tipificada no artigo 95. O artigo 97
proibe que a Administracdo autorize a participacdo em licitagdo ou
contrate empresa ou profissional declarado inidéneo. Finalmente, o
artigo 98 criminaliza a conduta do servidor publico que obsta, impede
ou dificulta, “injustamente, a inscricdo de qualquer interessado nos
registros cadastrais” que viabilizam a participacdo em licitagdes ou
promove “indevidamente a alteracdo, suspensdo ou cancelamento do
registro inscrito”.

Todas as condutas listadas, tipificadas como crime no Codigo
Penal ou na Lei de Licitagcdes, guardam relacdo com o conceito de
corrupcdo adotado para fins deste estudo, e descrevem atos que podem
contar com a participacdo ou ser incitadas por agente privado®®,

20 1dem, p. 1.181.

2L GASPARINI, 2004, p. 130.

2.0 artigo 96 descreve a conduta do particular que, em razéo de meio ardiloso,
induz o agente publico a erro, fazendo com que este contrate proposta
desvantajosa a Administracdo Publica. N&o se extrai, da literalidade do
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Justamente por isso, sdo condutas que se buscam evitar, a0 menos no
gue concerne a participacdo das empresas e seus colaboradores, a partir
da implantagéo dos programas de compliance.

Repita-se que ndo se pretende, a0 menos ndo neste momento,
propor mecanismos que influenciem a conduta dos agentes
administrativos. O objeto do presente trabalho, diga-se mais uma vez,
reside na contribuicdo do compliance empresarial como instrumento de
controle interno e combate a corrupcdo no ambito das contratacbes
publicas.

3.2.1.2 Corrupcéo e improbidade administrativa

Além das condutas tipificadas como crime no Cédigo Penal e
na Lei de Licitagbes, a Administragdo PUblica possui mecanismos de
controle interno que estabelecem sanc@es aos infratores, a exemplo da
Lei Complementar n® 101/2000 e da Lei Federal n® 8.112/1990, também
conhecida como “Estatuto do Funcionalismo Publico”. Entretanto, sdo
0s atos descritos na Lei Federal n® 8.429/1992 — chamada Lei de
Improbidade Administrativa — aqueles que mais se aproximam da
defini¢do de corrupcéo, envolvendo as contratacdes publicas, adotada no
presente estudo.

A despeito do seu carater eminentemente sancionador, que atrai
a incidéncia de algumas garantias tipicas do direito penal®®, a Lei de

dispositivo, a existéncia de abuso ou desvio de poder publico para fins
particulares, consoante o conceito de corrup¢do adotado para a construgdo do
presente estudo. Demais disso, o dispositivo tem constitucionalidade bastante
controvertida. Para maiores informagdes, ver JUSTEN FILHO, 2014, p. 1.184.

23 A exemplo dos principios da legalidade, culpabilidade, ticipidade,
proporcionalidade, contraditério, ampla defesa, individualizagcdo da pena,
devido processo legal, presuncdo de inocéncia e non bis in idem. Como
cedico, a funcdo administrativa sancionadora e as prerrogativas previstas no
ambito do Direito Penal, ainda que sujeitas a regimes juridicos distintos,
escoram-se em “principios estruturalmente préximos e radicalmente
comuns em suas origens constitucionais”, na medida em que ambas
guardam, em sua esséncia, o poder de impor determinadas condutas, sob
pena de restri¢do das liberdades individuais daqueles que ndo observarem as
determinagdes pré-estabelecidas. OSORIO, Fabio Medina. Direito
Administrativo Sancionador. 4% ed. S8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011, p. 147. Por corolério, a atuacdo punitiva — seja do Poder
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Improbidade ostenta natureza civel, ainda que algumas das condutas
descritas no diploma possam, também, ser subsumidas a descricdo dos
ilicitos penais, sobretudo aqueles associados ao crime de corrupgdo
passiva2 *. Em resumo, tem-se que a improbidade “pode coexistir com
diversas modalidades de ilicitos penais, mas ndo é, geneticamente,
nenhum deles™?%.

Segundo Waldo Fazzio Junior, ha “estreita correlacdo entre os
crimes de corrupcdo (ativa e passiva) e os atos de improbidade
administrativa”®®®., Para Emerson Garcia, “no Brasil, a corrupgdo
configura tdo-somente uma das faces do ato de improbidade, o qual
possui um espectro de maior amplitude [...]. Improbidade e corrupg¢éo
relacionam-se entre si como género e espécie, sendo esta absorvida por
aquela”®’. De modo mais detalhado, Marino Pazzaglini Filho, Marcio
Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Janior afirmam que a improbidade
administrativa pode ser definida como:

A corrupcdo administrativa, que, sob diversas
formas, promove o0 desvirtuamento da

Executivo ou do Poder Judiciario — deve observar os principios prescritos
na Constituicdo Federal com o fito de assegurar a prote¢do dos direitos
fundamentais, porque “a incidéncia do regime penalistico produz
necessariamente a extensdo dos principios processuais pertinentes no
tocante a aplicagdo das sang¢des administrativas” DALLARI, Adilson
Abreu; FERRAZ, Sérgio. Processo Administrativo. 3% ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 257.

?% Para ilustrar a diferenciagdo, Salomédo Ribas Junior cita o exemplo da “Agdo
Penal n® 470 em tramitacdo no Supremo Tribunal Federal, conhecido como
“Mensaldo”, o qual envolve varias pessoas que sdo ou foram agentes publicos
particularmente em 2005. Recentemente, alguns dos réus e que também sao
acusados de improbidade administrativa em Acdo Civil Publica tiveram sua
absolvicdo ou exclusédo por falta de provas confirmadas pelo Superior Tribunal
de Justica no processo REsp n° 1.305.905. Os atos descritos como improbos séo
assemelhados aos tipificados como crimes (corrupcdo em especial) na agdo
penal anteriormente referida. Contudo, a decisdo do STJ, na agdo publica de
improbidade administrativa, em nada afeta a agdo penal que corre por razfes de
foro especial no Supremo Tribunal Federal”. RIBAS JUNIOR, 2014, p. 105.

25 FEAZZI0 JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Atlas,
2016, p. 134.

%% EAZZ10 JUNIOR, Waldo. Corrupgéo e improbidade. 2012.

#7 GARCIA, Emerson. A corrupgao: uma visdo juridico-socioldgica. Revista
da EMERJ, Rio de Janeiro, v. 7, n. 26, p. 203-245, 2004. p. 204.
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Administracdo Publica e afronta os principios
nucleares da ordem juridica (Estado de Direito,
Democratico e Republicano) revelando-se pela
obtencdo de vantagens patrimoniais indevidas as
expensas do erério, pelo exercicio nocivo das
funcbes e empregos publicos, pelo "trafico de
influéncia" nas esferas da Administracdo Publica
e pelo favorecimento de poucos em detrimento
dos interesses da sociedade, mediante a concesséo

de obséquios e privilégios ilicitos®®®,

A Lei Federal n® 8.429/1992, chamada Lei de Improbidade
Administrativa, ao regulamentar o § 4° do artigo 37 da Constituicéo
Federal®®, caracteriza como ato de improbidade as condutas praticadas
por agente publico, servidor ou ndo, no exercicio do mandato, cargo,
emprego ou fungdo na Administracdo direta, indireta ou fundacional,
incluindo, ainda, as empresas incorporadas ao patriménio publico, com
ou sem a participacdo de terceiros, que atentem contra a probidade
administrativa®®, “entendida como sintese coordenada dos principios
constitucionais da Administragdo Publica””. Em suma, “trata-se da
canonizagdo da honestidade no exercicio de fungbes publicas, que
decorre do principio de moralidade constante do caput do artigo 377,

2% pPAZZAGLINI FILHO, M; ELIAS ROSA, M. F.; FAZZIO JUNIOR, W.
Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora Atlas, 1996.

299§ 40 Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos
direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel.

% O constituinte originério insculpiu a protecdo a moralidade
administrativa no inciso LXXIII do artigo 5°, autorizando a propositura de
Acéo Popular contra ato que lhe seja lesivo, no caput do artigo 37, e no
inciso V do artigo 85, que estabelece como “crime de responsabilidade” os
atos do Presidente da Republica que atentem contra a probidade da
administragdo. Além disso, a legislacdo infraconstitucional, nomeadamente
a Lei n® 7.347, autoriza o ajuizamento de acéo civil pablica para a defesa da
moralidade administrativa. Tais diplomas e dispositivos, entretanto, ndo
constituem objeto do presente estudo.

%L EAZZ10 JUNIOR, 2016, p. 137.

%2 ROSA, Miércio Fernando Elias; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A
teoria da cegueira deliberada e a aplicagdo aos atos de improbidade
administrativa.  In: MARQUES, Mauro Campbell.  Improbidade
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N&do ha previsdo expressa de responsabilizacdo de pessoas
juridicas, embora a jurisprudéncia estenda — ndo sem controveérsia — a
incidéncia da Lei de Improbidade as empresas, com base na figura do
“terceiro” prevista no artigo 309038,

Os atos descritos na Lei de Improbidade podem resultar em (i)
enriquecimento ilicito; (ii) prejuizo ao erario; e (iii) violagdo aos
principios da Administracdo Publica. Sao estas, em sintese do essencial,
as condutas descritas nos artigos 9°, 10 e 11 do sobredito diploma legal.
Nas palavras de Waldo Fazzio Janior:

Simplificando o exposto, sob a luz do conjunto
principioldgico encartado na Constituicdo Federal
e a demarcacdo de sua extensdo, operada pelos
dispositivos da Lei n 8.429/92, numa aproximagao
conceitual, tem-se o ato de improbidade
administrativa como ato ilegal, fundado na ma-fé
do agente publico que, isoladamente ou com a
participacdo de terceiro, viola o dever de
probidade administrativa, com ou sem proveito

Administrativa: temas atuais e controvertidos. Rio de Janeiro, Forense,
2017, p. 225.

%03 O STJ tem esta jurisprudéncia sedimentada: "Considerando que as
pessoas juridicas podem ser beneficiadas e condenadas por atos improbos, é
de se concluir que, de forma correlata, podem figurar no polo passivo de
uma demanda de improbidade, ainda que desacompanhada de seus sdcios".
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°1186389.
Relator: Ministro Herman Benjamin. Brasilia, DF. 7 abr. 2015. Diario de
Justica Eletronico: Brasilia, 7 nov. 2016. Apenas para ilustrar a
inexisténcia de unanimidade sobre a questdo, José dos Santos Carvalho
Filho afirma que "o terceiro jamais podera ser pessoa juridica. As condutas
de inducdo e colaboragdo para a improbidade sdo proprias de pessoas
fisicas”. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 22* ed. Rio de janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 1020. No
mesmo sentido, Waldo Fazzio Junior adverte que o dispositivo “ndo
distingue entre terceiro pessoa fisica e terceiro pessoa juridica, mas ao usar
a expressao ‘mesmo que nao seja agente publico’ e ao aludir aos verbos
‘induzir’ e ‘concorrer’, para descrever a conduta do extraneus, certamente
esta se referindo a pessoa natural, ndo a juridica”. FAZZIO JUNIOR,
Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacdo e
jurisprudéncia. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 206
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econdbmico, produzindo ou ndo lesdo ao
patriménio publico econdmico®™.

O engquadramento da conduta descrita como improba nos artigos
9, 10 e 11, por vezes, pode apresentar-se tarefa extremamente complexa,
na medida em que um Unico ato pode representar 0 enriquecimento
ilicito do sujeito, causar prejuizo ao erario e implicar violacdo dos
principios da Administragdo Pudblica. A proposito, como ensina Hely
Lopes Meirelles, “na maioria das vezes havera superposicdo de tipos de
improbidade’™®.

Em qualquer uma das hipdteses, no entanto, é necessaria a acao
ou omissdo do agente publico que tenha dado causa ao resultado
guestionado (nexo de causalidade). Além disso, a subsuncdo do fato
demanda o elemento subjetivo doloso consubstanciado na ma fé, na
intencdo desonesta do agente, ainda que o prejuizo ao erario admita a
modalidade culposa.

E que, mesmo nessas hipdteses, “so se alvitra reprovar o
prejuizo administrativo, quando gerado por ilegalidade, ou seja, quando
0 agente publico livre e conscientemente rompe com a lei; quando
concebe e admite o resultado danosos ao erdrio ou pelo menos
negligencia na adogdo dos meios legais para evita-lo”*®. No por outro
motivo, o Superior Tribunal de Justica ja sedimentou o adagio de que “a
Lei de Improbidade Administrativa ndo visa punir o indbil, mas sim o
desonesto, o corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-f&”*" e que,
portanto, “ndo se confunde improbidade com a mera ilegalidade™*®.

Muitas das previsdes contidas na Lei de Improbidade
Administrativa correlacionam-se com os tipos insculpidos no Cddigo
Penal que remetem ao conceito de corrup¢do envolvendo contratacdes
publicas. E o caso do enriquecimento ilicito em razdo da percepcdo de

%4 EAZZ10 JUNIOR, 2016, p. 137.

%% MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca, agdo popular, ag&o
civil publica, mandado de injun¢do, “habeas data”. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 217.

%% EAZZ10 JUNIOR, 2016, p. 211.

%7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Agravo em
Recurso Especial n® 922.590. Relator: Ministro Herman Benjamin. Brasilia, DF.
28 mar. 2017. Diéario de Justica eletrdnico: Brasilia, 18 abr. 2017c.
S%BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 1075882.
Relator: Ministro Arnaldo Esteves Lima. Brasilia, DF. 4 nov. 2010. Diario
de Justica eletrénico: Brasilia, 12 nov. 2010b.
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vantagem indevida, previsto nos incisos I, Il, 11, VI, IX e X do artigo 9°
da Lei Federal n® 84.29/1992, que guardam estreita relagdo com o crime
de corrupgdo passiva. “Aqui, o ato de corrupgdo consiste na recepcao de
suborno para inexercicio ou exercicio desviado de poderes pﬁblicos”3og.
Segundo Waldo Fazzio Junior:

Ninguém fornece vantagem ao agente publico, de
graca. Fornece-se ao corruptor, em troca de
benesse indevida. O motivo de sua acdo é a
existéncia de interesse préprio ou de terceiro,
suscetivel de ser atingido ou, caso contrério,
protegido, por conduta administrativa do agente
publico. Com efeito, quando o corruptor tem
interesse ou pretensdo administrativa direta ou
indireta que possa ser afetada por conduta
comissiva ou omissiva do agente publico, fornece-

lhe dinheiro, bem, valor ou outra vantagem31°.

Ainda no campo dos atos de improbidade que importem
enriquecimento ilicito do agente ou de terceiros (artigo 9°), podem ser
citados como exemplos o percebimento de vantagem (i) decorrente de
negocio superfaturado (inciso I1); (ii) para a realizacdo de declaracdo
falsa sobre medicdo ou avaliacdo em obras publicas ou qualquer outro
servico (inciso VI); (iii) decorrente de intermediacdo de verba publica
(inciso 1X); ou (iv) para o descumprimento de dever de oficio (inciso
X).

Também no que concerne aos atos de improbidade que resultem
em prejuizo ao erario (artigo 10) é possivel antever a caracterizagdo de
corrupcdo nas contratagcBes publicas. Inserem-se, nesse rol: a (i)
facilitacdo para incorporar ao patrimonio particular bens, rendas, verbas
ou valores publicos (inciso 1); (ii) permissdo ou facilitagdo do
subfaturamento na prestacdo de servico por entidade da Administracao,
bem como na aliena¢do, permuta ou locacdo de bem publico (inciso 1V);
(iii) permissdo ou facilitacdo de superfaturamento na aquisigéo, permuta
ou locagdo de bem ou servico pela Administragdo (inciso V); (iv)
outorga de beneficios administrativos ou fiscais ilegais (inciso VII); (v)
frustracdo do processo licitatério (inciso VIII); (vi) autorizacdo ou
realizacdo de despesas ilegais ou irregulares (inciso IX); e (vii)
inobservancia das formalidades previstas na Lei Federal n® 13.019/2014

%9 EAZZ10 JUNIOR, 2016, p. 204.
%19 1dem, p. 205-206.
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(Lei das Parcerias Voluntéarias), em beneficio de particular (incisos XVI
a XXI). Em todas essas hipoOteses, € bom que se esclareca: a
demonstracdo do efetivo prejuizo é requisito indispensavel para
caracterizar o ato de improbidade®™.

Por derradeiro, os atos de improbidade que importam violacao
aos principios da Administracdo (artigo 11) apresentam estreita ligacdo
com os atos de corrupcao, sobretudo quando caracterizam (i) préatica de
ato visando a fim proibido em lei (inciso 1); (ii) retardamento de ato de
oficio (inciso I1); (iii) quebra de sigilo (inciso IlI); (iv) negativa de
publicidade aos atos oficiais (inciso 1V); (v) frustracdo a licitude de
concurso publico (inciso V); e, novamente, (vi) descumprimento das
formalidades previstas na Lei Federal n° 13.019/2014 em prol de
interesses privados (incisos VIII e IX).

Da abertura e indeterminagdo dos conceitos utilizados na Lei
Federal n° 8.429/1992, percebe-se que a corrupgdo equivalente &
improbidade administrativa € mais ampla do que aquela descrita no
Caddigo Penal, o que atinge o seu apice com a possibilidade de ser
condenada toda forma de comprometimento dos “deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e¢ lealdade as instituigdes”
(artigo 11).

Embora o dispositivo legal ndo remeta expressamente aos
principios insculpidos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal,
soa razoavel a interpretacdo que equipara os deveres de honestidade,
imparcialidade e lealdade as instituicI;(”)es ao conteldo juridico do
principio da moralidade administrativa®2. Nada impede, portanto, que a

113

11 Na linha da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, “a
configuracéo dos atos de improbidade administrativa previstos no art. 10 da
Lei de Improbidade Administrativa exige a presenca de pressuposto
objetivo, qual seja, o efetivo dano ao erario” BRASIL. Superior Tribunal de
Justica. Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n® 724.450.
Relator: Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF, 15 set. 2015. Diario de
Justica eletrénico: Brasilia, 23 set. 2015c.

%12 A despeito das controvérsias acerca do contetido do principio da moralidade
— que ndo compdem o objeto do presente estudo —, faz-se oportuno o
esclarecimento de Juarez Freitas, no sentido de que “na seara propriamente das
relagOes publicistas, vé-se que a agdo improba do agente publico, ainda quando
ndo cause qualquer dano material ao erario, nem enriquecimento ilicito, pode ja
representar uma violacéo nuclear e inescusavel do principio da moralidade, de
maneira a configurar improbidade administrativa, nos termos do art. 11 da Lei
8.429/92, isto €, a chamada improbidade por violag@o a principios”. FREITAS,
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incidéncia do comando proibitivo previsto no artigo 11 da Lei Federal n°
8.429/1992 ocorra “pela via obliqua, isto é, pela violacdo aos demais
principios regentes da Administracdo Publicam desde que a moralidade
seja inequivocamente atingida, de modo simultaneo™®. Assim, a
auséncia de densidade normativa dos “principios™!* da Administrac&o
Publica e, sobretudo, da moralidade, permite que praticamente todas as
condutas, com um minimo esforco argumentativo, possam ser
transformadas em improbidade administrativa e, no linguajar atécnico,
em ato de corrupcao.

Diante do exposto, e tendo por base a definicdo adotada para
fins deste estudo, entende-se que o0s programas de compliance
anticorrupgdo tém por objetivo evitar, por parte das empresas e seus
colaboradores, ndo s6 a pratica dos crimes enquadrados no conceito
genérico, mais abrangente, de corrup¢do, mas também o envolvimento
dos particulares nos atos descritos como de improbidade administrativa.

3.2.1.3 A prética do lobby: a falta de regulamentagdo e a equiparacdo
com atos de corrupgéo

Gustavo Henrique Carvalho Schiefler define lobby como “a
atividade em que um determinado particular [ou grupo de], em defesa de
uma medida que reconhecidamente lhe é mais favoravel, busca
convencer algum representante estatal a respeito do maior beneficio
publico dessa mesma medida™". Em outras palavras, ha prética de
lobby quando agentes privados aproximam-se da Administracdo Publica
para propor solugdes que lhe sejam favoraveis, o que ndo implica, direta
ou necessariamente, existéncia de uma contraprestacdo ou vantagem
imediata.

Ha mais de dez anos tramita no Brasil um Projeto de Lei (PL
1201/2007) que visa a disciplinar a atividade de lobby e a atuacdo dos
grupos de pressao ou de interesse e assemelhados no ambito dos 6rgdos
e entidades da Administracdo Publica Federal. O projeto foi aprovado
em dezembro de 2016 pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de

Juarez. Reflexdes sobre moralidade e direito administrativo. In: Revista do
Direito, v. 29. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2008, p. 96.

* |dem, p. 100.

314 Sem adentrar a discussdo que envolve a natureza dos principios e regras.

%15 SCHIEFLER, 2016, p. 173.



159

Cidadania (CCJC); atualmente, aguarda apreciacdo do Senado. Ha,
ainda, uma proposta de Emenda a Constituicdo (PEC 47/2016) que
objetiva incluir a previsdo de regulamentagdo da atividade de
representacdo de interesses perante a Administragdo Publica.

A falta de regulamentacdo da pratica de lobby faz com que atos
de corrupcdo sejam comumente confundidos com tal atividade. A bem
da verdade, paira no senso comum a ideia de que a participacédo ativa de
grupos privados no processo de decisdo governamental é de todo
diretamente contraria ao interesse publico, de tal modo que os “esfor¢os
dos interesses privados em influenciar politicas publicas sé&o
considerados intrinsecamente corruptos™*®, o que abandona a atividade
a marginalidade e reforca a ignorancia da sociedade acerca do tema, no
sentido mais literal do termo.

Como bem destacado por Salomao Ribas Junior, “o Brasil esta
entre as nacOes de legislacdo tardia em matéria de lobbying, ndo tendo
até agora situado os limites legitimos da motivag¢do dos governantes”317.
Entretanto, segundo o mesmo autor:

O fato é que a movimentacdo de pessoas,
entidades representativas de corporagdes ou
grupos informais, junto aos governos, é usual.
Costuma-se, até mesmo, em linguagem popular,
dizer que alguém esta “fazendo lobby”, quando
procura 0 apoio para uma ideia, venda de um
produto ou causa mais abrangente. Qualquer
campanha em favor de alguma coisa pode ser
confundida como a atividade dos lobistas. Estes
sdo considerados como qualquer pessoa que
pertence a um lobby, isto €, a grupo de interesse.

Essas atividades sdo consideradas por alguns
como nocivas ao interesse publico, pois, para eles,
trata-se de um mecanismo a mais para fazer
presente a confusdo entre o publico e o privado,
tipico do patrimonialismo. Outros consideram
essa aproximacdo entre representantes da
sociedade civil ou do mundo econdémico com os
agentes publicos bastante salutar para encontrar
solucbes adequadas no legislativo e na

316 |LEFF, N. H. Economic policy-making and development in Brazil, 1968
apud REIS; ABREU, 2008, p. 165.
" RIBAS JUNIOR, 2000, p. 220.
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administracdo. Na verdade, o lobby, desde que
exercido com honestidade e ética, ndo causa
maiores danos ao interesse publico e pode sim
contribuir para solugfes equilibradas. JA4 o mau
uso do instituto que se confunde com o trafico de
influéncia ou mesmo com atividades corruptoras,
obviamente, é muito nocivo®*®.

Na verdade, a influéncia dos grupos de interesse no processo
legislativo é inerente ao sistema democratico, sobretudo quando se
pretende privilegiar a participacdo popular. O perigo reside na forma
como o lobby vem ocorrendo no cenario brasileiro: “diretamente, sem
filtros, controles ou escrutineos, sem preocupagdo com 0 sopesamento
ou a consideracdo de outros interesses e normalmente no contexto de
barganhas privadas com os parlamentares envolvidos™*. E que, da
forma como ¢ conduzida, a préatica do lobby acaba por beneficiar apenas
aqueles agentes de maior poder econdmico, setores especificos do
mercado, sem que 0s demais tenham sequer oportunidade de manifestar-
se ou contribuir para o processo legislativo.

Em consonéncia com o conceito adotado neste trabalho, a
pratica de lobby ndo se confunde com os atos de corrupcdo e ndo
necessariamente consubstancia-se em atividade antagonica e prejudicial
ao interesse publico. Pelo contrario, “é materialmente possivel que haja
uma conciliagdo entre interesses econémicos privados e interesses
pﬁblicos”szo.

A despeito da auséncia de regulamentagdo especifica para a
pratica de lobby,*! a Administracdo Publica vem abrindo espaco para

% RIBAS JUNIOR, 2014, pp. 139-140.

%9 FRAZAO, Ana. Precisamos falar sobre lobby: o controle do lobby como
forma de administrar a tenséo entre democracia e mercado. 2017. Como salienta
a autora, “em casos mais graves, como alguns dos mencionados em vérias das
delagBes na operacdo Lava-Jato, tais praticas evoluem para a transformagéo do
Poder Legislativo em um verdadeiro balcdo de negdcios, em que emendas sao
verdadeiramente compradas pelos agentes interessados, tornando todo o sistema
politico refém da corrupgio”.

%0 SCHIEFLER, 2016, p. 173.

%21 Embora ndo haja referéncia expressa em lei, o Decreto n° 4.081, de 11 de
janeiro de 2002, que estabelece o Codigo de Conduta Etica da Presidéncia e
Vice-Presidéncia da Republica, proibe que tais figuras prestem informag6es que
caracterizem “privilégio para quem solicita ou que se refira a interesse de
terceiros” (inciso II do artigo 10), além de exigir que as “audiéncias com
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outras formas de participacdo e oitiva de particulares e grupos de
interesse, inclusive em termos de licitacdo publica. Por exemplo: é
possivel que o agente privado proponha solugdes que podem ou néo vir
a ser contratadas pelo Poder Publico, como expressamente prevé a Lei
Federal n° 13.019/2014°%, na realizacdo de audiéncias piblicas e na
adocdo de Procedimentos de Manifestacio de Interesse®?,
regulamentados pelo Decreto n® 8.428/2015. A aproximagdo com 0S
agentes econdmicos permite que a Administracdo Puablica colha
“solugbes contempordneas — e, por vezes, mais eficientes — para
variados campos de aplicacdo do conhecimento” e que “se encontram na
esfera de atuacdo econémica da iniciativa privada e na esfera de atuacdo
participativa da sociedade civil™,

Na visdo de Rebeca dos Santos Freitas™”, a regulamentacdo do
lobby contribuiria para (i) institucionalizar o controle reciproco entre 0s
grupos de pressao; (ii) estimular a pratica, conferindo-lhe legitimidade;
(iii) ampliar o papel dos lobistas enquanto fornecedores de
conhecimento especializado as autoridades governamentais; (iv)
aumentar a responsabilidade e transparéncia, possibilitando o controle
da atividade; e (v) garantir a assimetria de poder entre os grupos de
presséo. O fato é que a desregulamentacdo contribui para a

325

pessoas fisicas ou juridicas, ndo pertencentes a Administragdo Pablica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios ou de organismo internacional do qual o Brasil participe,
interessada em decisdo de algada do agente publico” sejam solicitadas e
registradas formalmente, e, ainda, acompanhadas de pelo menos um outro
servidor publico ou militar. BRASIL. Decreto n° 4.081, de 11 de janeiro de
2002. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF. 14 jan. 2002a.
%20 “termo de fomento” previsto na Lei das Parcerias Voluntarias ¢
caracterizado por decorrer de uma proposi¢do das organizacdes da sociedade
civil.

3 para mais informacdes, SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho.
Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI). Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2014.

324 1dem, pp. 175-176.

%% FREITAS, Rebeca dos Santos. A reforma politica e a regulamentagio do
lobby no Brasil. In: BUSTAMANTE, Thomas; SAMPAIO, José Adércio Leite;
MARTINS, Jodo Victor Nascimento (Org.). Anais doll Congresso
Internacional de Direito Constitucional e Filosofia Politica: Reforma Politica
e Novas Perspectivas de Democracia Constitucional, v. 2. Belo Horizonte: Initia
Via, 2016.
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marginalizacdo da atividade e, consequentemente, predominancia dos
interesses de grupos mais organizados e com maior capacidade
financeira, em flagrante violacdo a isonomia, o que acaba por aproximar
0 lobby dos contornos juridicos conferidos ao conceito de corrupcéo,
inclusive no ambito das contratagbes publicas. Conclui-se, portanto, que
“a corrupgdo ndo decorre do lobby, mas pode ser parcialmente fruto do
descaso do Estado para com essa atividade, suas caracteristicas e suas
necessidades™?°.

Portanto, embora se advogue a diferenciacdo entre o lobby e a
corrupcdo, é preciso que a atividade seja exercida com transparéncia,
cautela e com o maximo de “abertura a competicdo de interesses entre
os particulares potencialmente afetados pela decisdo administrativa™®*’
E com base nessa concepgdo que os programas de compliance devem
disciplinar o exercicio da atividade ou de posturas similares.

3.2.1.4 A Lei Federal n°® 12.813/2013 e a pretensdo de regulamentar os
conflitos de interesses dos servidores federais

A Lei Federal n° 12.813/2013, ou simplesmente Lei de Conflito
de Interesses, dispbe sobre o conflito de interesses de agentes publicos
ligados & Administracio Federal, direta e indireta®®®, assim como sobre
0s impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego publico.
O diploma tem como pano de fundo a regulamentacéo das hip6teses de
“confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer
0 interesse coletivo ou influenciar, de maneira improépria, o desempenho
da fun¢do publica”, assim como a obten¢do de informagdo privilegiada,
inclusive ap6s o exercicio do cargo ou emprego no ambito do Poder
Executivo federal.

325 FERREIRA JUNIOR, Nivaldo Ad3o; NOGUEIRA, Patricia Maria. Lobby e
regulamentacdo: a busca da transparéncia nas relagdes governamentais. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ARAUJO, Glaucio Roberto
Brittes de; LIVIANU, Roberto; PASCOLATI JUNIOR, Ulisses Augusto
(coords.). 48 visbes sobre corrupg¢do. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 214.
27 SCHIEFLER, 2016, p. 174.

8 O artigo 2° faz mengdo expressa aos ocupantes de cargos e empregos
publicos em autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista.
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A mesma tensdo que caracteriza o fenémeno da corrupcéo,
traduzida na possibilidade de utilizar meios publicos para conseguir fins
privados, encontra-se presente nos conflitos de interesse. A diferenca
crucial é que a situacdo de conflito de interesses, embora inevitavel,
pode ocorrer sem que haja qualquer tipo de transgressdo ou violagdo
legal. Destarte, “ao contrario da corrup¢do, portanto, conflitos de
interesse ndo pedem punicdo, mas uma estratégia de administracio™*?’,
com énfase no viés preventivo.

Os artigos 5° e 6° da Lei Federal n°® 12.813/2013 elencam as
condutas vedadas aos servidores federais. Basicamente, pretende-se
evitar que o agente investido em posi¢do decisoria ou com acesso a
informacdo privilegiada se utilize do cargo publico para beneficiar
interesses privados, préprios ou de terceiros. A titulo de ilustracdo, a Lei
proibe que o agente (i) receba presentes de quem tenha interesse em
decisdo de sua competéncia; (ii) atue em beneficio de empresa de que
participe algum familiar ou pessoa que lhe seja préxima e (iii) exerca
atividade incompativel com as atribuicdes do cargo ou emprego. As
duas ultimas hipoteses citadas pretendem impedir, por exemplo, que um
servidor verifique, a pedido de um parente ou amigo, como estd o
processo de pagamento em determinado 6rgdo, avaliando se é possivel
prioriza-lo em relacdo aos demais; e que, nas horas vagas, um servidor
gue atue na érea de politica monetéria preste consultoria para institui¢do
financeira®.

Além disso, a legislagdo impde um periodo de “quarentena” de
seis meses apds a desvinculagdo do cargo ou emprego, durante o qual o
agente ndo podera (i) prestar servicos, sequer indiretamente, aqueles
com quem tenha tido qualquer tipo de relacionamento em razdo do
exercicio da funcdo publica; (ii) assumir cargo de administrador ou
conselheiro ou estabelecer vinculo profissional com pessoa fisica ou
juridica que desempenhe atividade relacionada a area de competéncia do
cargo ou emprego ocupado; (iii) prestar servicos de consultoria ou
assessoramento a 6rgdo ou entidade em que tenha ocupado o cargo ou
emprego; e (iv) intervir, ainda que indiretamente, em favor de interesse
privado perante 6rgdo ou entidade em que haja ocupado cargo ou
emprego. O prazo de seis meses pode ser diminuido por autorizagéo

** REIS; ABREU, 2008, p. 164. X 3
0 MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2017a.
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expressa da Comissdo de Etica (CEP) ou da Controladoria-Geral da
Unido (CGU).

Sem descurar da necessidade de adequar o prazo ao caso
concreto, sobretudo diante da inexoravel constatacdo de que a influéncia
exercida pelo servidor publico pode perdurar por periodo muito superior
ao legalmente estabelecido, o fato é que a lei busca obstar a ingeréncia
de pessoas que exercem ou exerceram cargo publico em prol de
interesses privados, em aberta violagdo aos principios do Direito
Administrativo e a um sem nimero de garantias constitucionais.

O artigo 12 prescreve que a pratica dos ilicitos disciplinados na
referida norma caracteriza ato de improbidade administrativa, por
violagéo aos principios da Administragdo Publica, na forma do artigo 11
da Lei Federal n°® 8.423/1992. A penalizagdo, portanto, independe de
ocorrer enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario (§ 2° do artigo 4°)**.

Sa0 desnecessarias maiores digressdes para tragar um paralelo
entre a Lei Federal n® 12.813/2013 e o objetivo dos programas de
compliance. Os conflitos de interesses de funcionarios e colaboradores
talvez sejam o principal 6bice & conformidade das empresas com a
legislacdo vigente e para a adogdo de comportamentos éticos. Bem por
isso, € essencial que estejam amplamente disciplinados nos programas
de compliance anticorrupcdo, que devem regular alternativas e
orientagdes aos funcionarios e colaboradores que se encontrarem diante
de situagBes desse jaez.

3.2.2 A Lei Federal n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao)

A Lei Federal n® 12.846/2013 foi publicada em meio a inimeras
denincias, escandalos de corrupcdo, superfaturamento de obras piblicas
e um sem numero de manifestacdes publicas de indignacdo com o
cenario de impunidade vivenciado no pais**2. O referido diploma, que

3L SCHIEFLER, 2016, p. 137.

%2 Em junho de 2013, as ruas das principais cidades brasileiras foram
tomadas pela “maior sequéncia de protestos no pais desde o Fora Collor”.
FOLHA. Manifestacdes ndo foram pelos 20 centavos. 2013. Iniciadas
pela indignacdo de estudantes com o aumento da tarifa de onibus, as
manifestacdes passaram a agregar outras pautas, dentre as quais os vultosos
gastos iminentes com a Copa do Mundo — que impulsionaram o grito ‘ndo
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ficou conhecido como “Lei Anticorrupcdo” ou “Lei da Empresa
Limpa”, inovou ao autorizar a responsabilizagdo objetiva das pessoas
juridicas®® pelos atos de corrupcéo praticados por seus funcionérios ou
agentes, atentatorios a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira,
com a corolaria imposi¢cdo de penalidades administrativas e judiciais,
gue vao desde a aplicagdo de multas, passando pela divulgacdo da
eventual condenacdo em meios de comunicacgdo de grande circulagdo —
0 que pode incluir a sinalizacdo da penalidade no estabelecimento ou
endereco eletrbnico da empresa —, até a suspensdo ou interdicdo das
atividades empresariais.

Segundo consta na exposicdo de motivos do Projeto que deu
origem a Lei (Projeto de Lei n® 6.826/2010), a norma “tem por objetivo
suprir uma lacuna existente no sistema juridico patrio no que tange a
responsabilizacdo de pessoas juridicas pela pratica de atos ilicitos contra
a Administracdo Publica, em especial por atos de corrupcdo e fraudes
em licitacdes e contratos administrativos™**. A referéncia a existéncia
dessa lacuna deveu-se, sobretudo, aos ja mencionados compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil e a inexisténcia de medidas
internas que possibilitassem a aplicacdo de penalidades as pessoas
juridicas envolvidas em casos de suborno internacional. Como
reconhecido por grande parte da doutrina, a promulgacdo da Lei se deu
antes por influéncia dos organismos internacionais (OCDE, ONU e

OEA\) do que pela existéncia de um clamor interno nesse sentido®®.

vai ter Copa’ —, pedidos de investimentos em saide e educacéo, o fim da
corrupcao e da impunidade.

%33 Com algumas excegdes, o Brasil, assim como a maior parte dos paises,
ndo reconhece a responsabilidade penal das pessoas juridicas. A discussdo
acerca da possibilidade de responsabilizacdo descortina um viés mais
profundo, que remonta a classica discussdo sobre a viabilidade de as
pessoas juridicas cometerem delitos pela impossibilidade de ser aferida sua
intencdo, que acaba se perdendo na abstracdo do conceito — ndo ha
consenso sequer sobre a natureza existencial das pessoas juridicas, se real
ou ficticia. Sem embargo das inimeras controvérsias, que estdo longe de
serem solucionadas pela doutrina e pela jurisprudéncia, as excecdes no
sistema penal brasileiro acabam restringindo-se aos crimes ambientais (§ 3°
do artigo 225). BRASIL, 1988.

34 BRASIL, 2010a.

%% GABARDO; CASTELLA, 2015; DEMATTE, 2015.
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O inciso IV do artigo 5° é inteiramente voltado aos atos de
corrupcdo praticados no ambito das licitagbes publicas:

Art. 5° Constituem atos lesivos & administracéo
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 patrim6nio publico
nacional ou estrangeiro, contra principios da
administracdo pablica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim
definidos:

[...] IV - no tocante a licitacOes e contratos:

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

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de
qualquer ato de procedimento licitatorio publico;
c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de
fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer
tipo;

d) fraudar licitacdo 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 modificagdes ou prorrogacgdes de
contratos celebrados com a administracéo publica,
sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da
licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou

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

Do teor do dispositivo, percebe-se a semelhanca com 0s tipos
previstos no Cédigo Penal e na Lei de Licitacbes, além da inclusdo de
condutas mais detalhadas, especialmente nas alineas “e”, “f” e “g”.
Todavia, “os cinco incisos do artigo 5° abarcam um universo muito
amplo de hipé6teses de atos lesivos a Administracdo Publica, o que

acarreta uma quase impossibilidade real de existir um ato lesivo que ndo
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se enquadre em uma daquelas descri¢des”®®. O espectro de incidéncia
da Lei, portanto, € muito mais abrangente do que a sua nomenclatura
popular poderia sugerir. Além disso, a Lei ndo estabelece sangdes
especificas para cada uma das condutas, o que implica inexisténcia de
critérios objetivos para a aplicacdo das penalidades, que ficam sujeitas a
discricionariedade da autoridade responsavel pelo procedimento.

No ambito administrativo, o artigo 6° da Lei Federal n°
12.846/2013 autoriza a aplicacdo de multa, no valor de 0,1% a 20% do
faturamento bruto do Gltimo exercicio, ou até R$ 60 milhdes quando nao
for possivel calcular. O dispositivo prevé, ainda, a publicacdo
extraordinéria da sentenga condenatdria em meios de comunicacdo de
grande circulacéo, acarretando sérios prejuizos a imagem da empresa.

A competéncia para instaurar e julgar o0 Processo
Administrativo de Responsabilizacdo (PAR) cabe, nos termos do artigo
8° & autoridade méaxima de cada entidade dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario ou, “em caso de 6rgdo da administracdo direta,
do seu Ministro de Estado” (artigo 3° do Decreto n° 8.420/2015). O §1°
do artigo 8° da Lei Federal n® 12.846/2013 autoriza a delegacdo da
competéncia, sendo vedada a subdelegacdo. J& 0 § 2° transmite a
Controladoria-Geral da Unido (CGU), no &mbito do Executivo federal, a
competéncia concorrente para instaurar procedimentos administrativos
de responsabilizagdo de pessoas juridicas ou para avocar 0S processos
instaurados com fundamento nessa Lei, para exame de sua regularidade
ou para corrigir-lhes o andamento. A medida visa evitar que o Processo
seja conduzido por 6rgdos desprovidos de capacidade técnica para tanto.

O processo administrativo é conduzido por uma Comissdo,
composta por dois ou mais servidores estaveis ou empregados publicos
(nas entidades da Administragdo Publica Federal cujos quadros
funcionais ndo sejam formados por servidores estatutarios), designada
pela autoridade instauradora. A Comissdo sera responsavel por
encaminhar relatério sobre os fatos apurados e sugerir, motivadamente,
as sancbes a serem aplicadas. E da Comissdo, igualmente, a
responsabilidade pela analise da existéncia e funcionamento do
programa de compliance (8§ 4° do artigo 5° do Decreto n° 8.420/2015). A
decisdo final, que deverd ser precedida de manifestacdo juridica
elaborada pelo 6rgdo de assisténcia juridica competente (8§ 4° do artigo

%% DEMATTE, 2015, p. 120.
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9° do Decreto n® 8.420/2015), incumbe a autoridade que instaurou o
processo’’.

E importante ressalvar, ainda, que o Decreto autoriza que 0s
atos previstos como infragdes administrativas alLei Federal
n° 8.666/1993, ou a outras normas de licitagbes e contratos
administrativos, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos
autos do PAR (artigo 12). Nessas hipoteses, além da multa e da
publicacdo extraordindria da penalidade, a empresa estara sujeita as
“san¢des administrativas que tenham como efeito restri¢do ao direito de
participar em licitagbes ou de celebrar contratos com a administragdo
publica, a serem aplicadas no PAR” (artigo 16).

Jé& na esfera judicial, as san¢des elencadas no artigo 19 — e néo
menos controvertidas —, englobam desde (i) perda dos bens, direitos ou
valores que representem a vantagem ou proveito decorrentes da
infracdo; (ii) a suspensdo ou interdicdo parcial das atividades
empresariais; a (iii) dissolu¢cdo compulséria da pessoa juridica; até a (iv)
proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacBes ou
empréstimos de drgdos ou entidades publicas, pelo prazo de 1 a 5 anos.
A tais penalidades soma-se o dever de reparacdo integral do dano
causado, nos termos do paragrafo tnico do artigo 213%,

A responsabilizacdo judicial sera promovida mediante o
ajuizamento de agdo civil publica, cuja legitimidade a Lei atribuiu ao
Ministério Publico, & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Na hipdtese de ser constatada a omissdo da autoridade
competente para instaurar o0 PAR, e sendo o Ministério Publico o autor

%7 A concentracdo da competéncia de instaurar, conduzir e julgar o PAR, nas

maos de um sé érgéo é criticada por Felipe Mémolo Portela, que entende ter-se
perdido “a oportunidade de evoluir no modelo de processo administrativo,
caminhando para instancias instauradora e julgadora independentes, trazendo
maior seguranca, qualidade e imparcialidade as decisdes proferidas”.
PORTELA, Felipe Mémolo. O processo administrativo de responsabilizacéo e
sua adequacdo aos principios do direito administrativo sancionador. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ARAUJO, Glaucio Roberto
Brittes de; LIVIANU, Roberto; PASCOLATI JUNIOR, Ulisses Augusto
(coords.). 48 visbes sobre corrupg¢do. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016. p. 634.
%38 «Art. 21.Nas agdes de responsabilizagdo judicial, sera adotado o rito previsto
na Lei no. 7.347, de 24 de julho de 1985. Paragrafo Unico.A condenacédo torna
certa a obrigagdo de reparar, integralmente, o dano causado pelo ilicito, cujo
valor sera apurado em posterior liquidacdo, se ndo constar expressamente da
sentenca”. BRASIL, 1993.
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da acdo, poderdo ser cumuladas as penalidades judiciais as sangdes
previstas no artigo 6° da Lei.

Sancionada em meados de 2013 e passando a vigorar em janeiro
de 2014, a Lei Anticorrupcéo ficou quase dois anos sem regulamentagéo
federal, postergando sua utilizacdo, em virtude da alta inseguranca
juridica e da auséncia de diretrizes para impor sancdes. Faltava definir
0S parametros para a dosimetria das sangdes e mensuracdo das multas,
as condicOes para a celebracdo do acordo de leniéncia e, sobretudo, as
diretrizes e os requisitos para caracterizar os programas de compliance
para fins de reducdo das penalidades.

Com o intuito de suprir as lacunas legislativas e fornecer os
vetores basicos para a instauracdo do processo de responsabilizacdo, foi
publicado o Decreto n° 8.420, destinado a regulamentar a Lei Federal n°
12.846/2013. Menos de um més apds a publicacdo do referido
regulamento, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) divulgou normas
complementares, mais especificamente as Instrugdes Normativas n° 1 e
n°® 2 e as Portarias n°® 909 e n° 910, pormenorizando algumas das
regulamentacOes referentes a Lei Anticorrupcdo, sobretudo no que diz
respeito aos programas de compliance.

3.2.2.1 A responsabilidade objetiva por ato de terceiro

A norma contida nos artigos 1° e 2° da Lei Federal n°
12.846/2013 estabelece que a responsabilidade, administrativa e civil®*,
da pessoa juridica é objetiva, bastando, portanto, a presenca do nexo
causal e do dano resultante de ato ilicito para que seja imposto o dever
de ressarcimento. Ndo ha, pois, necessidade de aferir o estado subjetivo
das pessoas fisicas responsaveis pelo ilicito. Entretanto, como advertem
Benjamin Zymler e Laureano Canabarro Dios, “a auséncia de
perquiricdo de culpa ndo afasta a necessidade de que haja a constatacdo

%9 No que concerne & acéo judicial, a responsabilizagio das pessoas juridicas,
pela Lei Federal n° 12.846/2013, “ndo ocorrera no ambito penal, preferindo o
nosso legislador adotar um direito administrativo sancionador, de natureza civil,
para as pessoas juridicas”. SMANIO, Gianpaolo Poggio. O sistema normativo
brasileiro anticorrupgdo. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da;
ARAUJO, Glaucio Roberto Brittes de; LIVIANU, Roberto; PASCOLATI
JUNIOR, Ulisses Augusto (coords.). 48 visbes sobre corrupcdo. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2016. p. 745.
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da pratica de determinada conduta ilicita. Assim, a pessoa juridica, para
ser objeto das sancbes da Lei Anticorrupcdo, deve ser considerada
responsavel pelo ato lesivo™*.

O ponto é que a Lei autoriza a responsabilizacdo da pessoa
juridica por ato praticado por “interposta pessoa”, ou seja, por terceiro
representante da empresa ou que atue em seu nome. Significa que as
empresas podem ser responsabilizadas pela pratica de atos de corrupgédo
realizados em seu beneficio, por funcionarios ou terceirizados, ainda que
0s seus dirigentes ndo tenham tido conhecimento do ilicito. Como
esclarece Pierpaolo Bottini,

Pelo texto legal, a aplicagdo das san¢des ndo exige
a intencdo da corporagéo ou de seus dirigentes em
corromper ou a demonstracdo de sua desidia em
relacdo a atos deste género que eventualmente
ocorram. Basta que se constate que alguém — um
funcionério, parceiro, contratado, consorciado —
tenha oferecido ou pago vantagem indevida a
servidor publico (ou praticado qualquer dos atos
previstos em seus dispositivos), e a institui¢do
sera penalizada, desde que beneficiada direta ou
indiretamente pelo comportamento ilicito. Assim,
se uma corporagdo contrata um terceiro para
obtencdo de licenca publica para determinada
atividade, e este usa de propina para obter o
documento, ambos serdo punidos, contratante e
contratado. A responsabilidade é automatica,

obje'[iva341 (grifo acrescido).

E dificil delimitar os atos que podem ser considerados como
tendo sido praticados em beneficio da empresa. Por exemplo: o cendrio
em que um representante comercial pretenda celebrar um contrato com
um 6rgdo publico por dispensa de licitacdo. O sujeito pode incorrer em
uma série de ilegalidades com o intuito de garantir a contratacdo, “bater
a meta”, demonstrando bons niveis de desempenho. Da mesma forma,
um funcionario de transportadora contratada pela empresa que venceu a

0 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano Canabarro. Lei Anticorrupcéo -
Lei n® 12.846/2013: uma visdo do controle externo. Belo Horizonte: Férum,
2016. p. 52.

%L BOTTINI, Pierpaolo Cruz; TAMASAUSKAS, Igor. A controversa
responsabilidade objetiva na Lei Anticorrupcéo. 2014,
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licitacdo pode, hipoteticamente, subornar um agente alfandegéario para
liberar a carga retida. Nesse caso a situagdo é ainda mais extrema,
porquanto o sujeito é funcionario de uma transportadora contratada. Em
ambos os exemplos, a motivacdo é individual: o sujeito ndo foi
orientado a perpetrar qualquer sorte de desvio, tampouco incentivado a
fazé-lo. O resultado final, entretanto, consiste na contratacdo da empresa
ou na liberagdo da carga, ou seja, o ilicito resultou em beneficio a pessoa
juridica, cabendo a incidéncia da Lei Federal n°® 12.846/2013, nos
termos do artigo 2°.

Sob essa premissa, € importante que a empresa adote
mecanismos capazes de conscientizar todos os seus colaboradores
acerca dos prejuizos advindos da prética de atos de corrupgdo — e aqui se
remete ao calculo racional trabalhado no primeiro tépico deste trabalho,
com énfase nos potenciais prejuizos & reputacdo da empresa — e
fiscalizar 0 seu modo de atuar. Em outras palavras, a Lei incentiva,
ainda que indiretamente, a adog¢do de politicas de compliance e controle
interno.

Nao bastasse isso, 0 artigo 3° estabelece que a responsabilidade
objetiva 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”. Dai exsurge talvez o ponto
de maior relevancia acerca dos mecanismos de controle interno, tal
como o programa de compliance. E que a existéncia de tais politicas,
embora ndo elida a responsabilidade da pessoa juridica, a0 menos
resguarda a responsabilizacdo individual dos seus dirigentes.

Explica-se. A responsabilidade objetiva é apenas da pessoa
juridica, ndo de seus administradores. Justamente por isso, 0 § 2°do
artigo 3° prescreve que “os dirigentes ou administradores somente serdo
responsabilizados por atos ilicitos na medida da sua culpabilidade”. Ou
seja, para a pessoa fisica dos dirigentes das empresas a responsabilidade
continua sendo subjetiva e depende da demonstracdo de que o sujeito
agiu, no minimo, de forma imprudente, negligente ou imperita.

A existéncia de mecanismos preventivos, de controle interno,
caso demonstrada, afasta a culpabilidade do agente. Justamente por isso
costuma-se dizer que o programa de compliance “blinda” a
responsabilizacdo individual dos dirigentes das empresas. Por evidente,
aquele que adotou todas as medidas que Ihe cabiam, atuando de forma
diligente, ndo deve — ou ndo deveria — ser responsabilizado, pura e
simplesmente porque ndo deu causa, por acdo ou omissdo, ainda que
culposa, ao ato ilicito.
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O ponto central da Lei é que a empresa ndo é dado alegar que
desconhecia a conduta ilicita. E mais: ainda que o faca, a afirmacdo ndo
afasta a responsabilidade pelo dano, desde que demonstrado o nexo de
causalidade entre o ato ilicito e a empresa supostamente beneficiada.
Sob esse aspecto especifico, transcrevem-se as adverténcias de Marcal
Justen Filho acerca da responsabilidade objetiva por ato de terceiros:

Outra questéo que desperta a atencéo é a regra de
que a responsabilidade das pessoas juridicas é
objetiva (art. 1°). O texto literal deve ser
interpretado em termos. Nenhuma pessoa juridica
atua diretamente no mundo. Toda pessoa juridica
se vale de pessoas fisicas. As préticas de
corrupgdo sdo consumadas por meio da conduta
de uma ou mais pessoas fisicas. Somente se
consuma uma das infragcBes previstas na Lei
12.846 quando a conduta da pessoa fisica for
eivada de um elemento subjetivo reprovavel. Esse
elemento serd necessariamente o dolo. Em
momento algum a Lei 12.846 institui uma espécie
de “corrupgdo objetiva”, em que seria bastante e
suficiente a ocorréncia de eventos materiais.
Ocorre que, consumada a infracdo em virtude da
conduta reprovavel de um ou mais individuos,
poderé produzir-se a responsabilizacdo da pessoa
juridica. Essa responsabilizacdo sera “objetiva”,
na acepcdo de que bastard a existéncia de um
vinculo juridico com a pessoa fisica infratora.
Configurar-se-a a responsabilidade objetiva da
pessoa se o individuo que cometeu a infragdo for a
ela relacionado, ainda que ndo na qualidade de
administrador ou representante. O vinculo exigido
compreende 0s casos de representagcdo formal,
mas também abrange aquelas hipoteses em que a
pessoa juridica forneceu elementos ou recursos
para a pratica da infragdo. Mais precisamente, é
indispensavel existir um vinculo que permitisse a
pessoa juridica controlar a conduta do individuo
infrator,  especificamente para adotar as
providéncias necessarias a impedir a pratica da
infracéo.

Ou seja, nem seria o0 caso de aludir a
responsabilidade da pessoa juridica. O que a Lei
impde é o dever de diligéncia especial no
ambito das empresas privadas, determinando-
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lhes que estruturem as suas atividades de modo
a impedir que algum sujeito a elas vinculado
pratique condutas de corrupcdo. Isso significa
adotar padrdes de governanca corporativa
transparente, em que nenhum agente vinculado
a empresa goze da oportunidade para engajar-
se em praticas de corrupcdo. A
responsabilizacio da pessoa juridica decorrera,
em altima andlise, da falha na implantagédo de
controles apropriados. Ha uma presungao
absoluta de que, se o individuo envolveu a
empresa numa pratica de corrupgao, isso foi
resultado de defeitos organizacionais e

gerenciais342 (grifo acrescido).

A interpretacdo de que a responsabilidade objetiva da empresa
depende da responsabilizacdo subjetiva da pessoa natural que praticou o
ato de corrupgdo parece ser mais consentdnea com o0s principios
constitucionais. Parte-se da mesma premissa de que o objetivo da Lei é
punir os agentes desonestos e ndo os indbeis. Dai ser imprescindivel
verificar o dolo para responsabilizar as pessoas fisicas.

Entretanto, como a Lei visa a fortalecer o ambiente institucional
de prevencdo e repressdo da corrupgdo, incentivando a adogdo de
politicas de integridade e compliance, entende-se que a inexisténcia do
elemento subjetivo doloso na conduta do agente que pratica o ato de
corrupcdo ndo elide a responsabilidade objetiva da pessoa juridica,
porque lhe cabia promover a conscientizacdo do funcionario ou agente
terceirizado, evitando posturas negligentes, imprudentes e imperitas.
Destarte, se por um lado permanece vedada a penalizagdo do sujeito
inabil, por outro lado, ao impor-se a empresa o dever de orientar e
controlar a atuagdo de seus colaboradores, inaugura-se a possibilidade
de responsabilizar a pessoa juridica independentemente de existir o
elemento subjetivo doloso na conduta do agente infrator®*®.

¥2JUSTEN FILHO, Marcal. A “Nova” Lei Anticorrupcio Brasileira (Lei
Federal 12.846). Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini. Curitiba, n°
82, dez. 2013.

3 A Lei 12.846/2013 ndo exige, em dispositivo algum, a verificacdo do
elemento subjetivo na conduta dos agentes infratores, prevendo, inclusive, a
responsabilizacdo da pessoa juridica ainda que os individuos nao sejam
penalizados. Para esclarecer a distingdo, transcreve-se o didatico exemplo de
Guilherme de Souza Nucci: “imagine-se 0 empregado novato, que leva
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E importante esclarecer que, embora se saiba que “a corrupgio
ndo acontece ao acaso, sem intengdo, sem convengao” € “€ preciso um
dolo especifico para se corromper ou para ser corrompido™®*, a Lei n&o
restringe a possibilidade de penalizacdo ao termo ‘“corrupgdo”. Ao
contrério, a abertura semantica do rol de condutas passiveis de punicdo
permite incluir praticamente toda sorte de deslize. O que precisa ficar
claro é que, embora sob o ponto de vista semi6tico a corrupcao exija o
elemento subjetivo doloso®, a consciéncia e a vontade do agente em
praticar uma conduta ilicita, a norma permite responsabilizar a empresa
qgue, mesmo involuntariamente, tenha incorrido em algum dos tipos
legais.

Nesse ponto especifico, a legislacdo ostenta nitido carater
preventivo, incentivando a adog¢do de mecanismos de autorregulagdo no
ambito das empresas, em consonancia com as premissas adotadas pelos
instrumentos internacionais de combate a corrupcdo. A intencédo é que as
préprias empresas se tornem responsaveis por conter comportamentos
censurados, fiscalizar a ocorréncia de préaticas de corrupgao e sancionar
internamente os ilicitos apurados. Diante disso, o compliance adquire
relevo especial por traduzir — ao menos em tese®*® — o comprometimento
ético das empresas e a intencdo de atuar em conformidade com o
ordenamento juridico, por meio da adocéo de um Cddigo de Conduta, da

determinado dinheiro ao funcionario publico, acreditando pagar diretamente
alguma taxa, ganhando tempo para a empresa. Termina por cometer,
objetivamente falando, a infragdo do art. 5° | desta Lei. A sua conduta foi
voluntaria e consciente de entrega da quantia indevida, mas ndo houve dolo. Em
sua mente, ndo estava corrompendo ninguém. Porém, objetivamente o fez. H&
nexo causal entre a conduta de dar vantagem indevida ao agente publico e —
note-se — o referido art. 5° I, ndo prevé finalidade especifica, logo, a simples
entrega consuma a infragéo, restando para a pessoa juridica um pesado encargo.
Pode-se, inclusive, buscar a puni¢do desse empregado na esfera criminal,
quando, entdo, pode até ser absolvido pelo crime de corrupgao ativa, por falta de
dolo. Mas continuaria a punig@o objetiva da pessoa juridica”. NUCCI, 2015, p.
97-98.

344 SCHIEFLER, 2016, p. 46.

%5 A rigor, ninguém pratica ato de corrupgéo agindo de forma inocente ou por
mero descuido.

¥ Diz-se “em tese” porque, como sera visto adiante, muitas empresas se
utilizam do compliance “de fachada”, apenas com o intuito de afastar eventual
condenacdo, sem, no entanto, ter qualquer tipo de intengdes reais de observar o
ordenamento e o0s principios éticos.
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criacdo de mecanismos de persecucdo destinados as hipdteses de
descumprimento do codigo, da constante analise dos riscos e da eficacia
do programa implantado.

A responsabilizagdo introduzida pelo novel diploma ndo se
confunde com a responsabilidade com sucedaneo na teoria do risco
integral. Nesse sentido, como bem ensinam Diogo de Figueiredo
Moreira Neto e Rafael Véras de Freitas, caso a pessoa juridica indiciada
com base na Lei Federal n°® 12.846/2013 consiga demonstrar a
inexisténcia do ato de corrup¢do ou de nexo causal entre o prejuizo
sofrido pela Administragdo Pudblica e a conduta da empresa ou seus
representantes, afasta-se a possibilidade de sancionamento®’. Mesmo
porque a presuncdo de que a pratica do ato de corrupcdo — doloso ou
culposo — decorre necessariamente de falhas nos sistemas de controle
interno da empresa, e que, portanto, verificada a ocorréncia de uma
conduta ilicita a empresa é automaticamente responsabilizada, ampara-
se na percepcdo, em tudo utdpica e equivocada, de que seria possivel
instituir um sistema de controle interno infalivel®*.

A subsisténcia da penalizacdo, mesmo diante da comprovagdo
de que a empresa possuia programas de integridade e compliance sérios
parece, no minimo, um contrassenso, porque se verifica “uma
incongruéncia logica entre a imposicdo de responsabilizacdo para
pessoas juridicas que adotam o compliance, porquanto a
responsabilidade objetiva é calcada na teoria do risco™*. De forma
direta: ndo pode ser responsabilizado aquele que ndo poderia ter atuado
de forma diversa®”.

%" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; FREITAS, Rafael Véras. A
juridicidade da Lei Anticorrupcao: Reflexdes e interpretacdes prospectivas.
2014.
8 A exigéncia de que o programa de compliance seja infalivel é
expressamente afastada pelo DOJ e pela SEC, ao reconhecerem que a falha da
empresa na tentativa de evitar ilegalidades ndo significa necessariamente que o
programa de compliance ndo seja efetivo, em termos gerais. Mesmo porque,
“nenhum programa de compliance é capaz de evitar toda e qualquer conduta
criminal dos funcionarios da empresa”. UNITED STATES, 2015b, p. 65.

%9 FIGUEIREDO, Ruda Santos. Direito de Intervencéo e Lei 12.846/2013: a
adogdo do compliance como excludente de responsabilidade. 2015. 229 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade
Federal da Bahia, Salvador, 2015. p. 213.

%0 Nesse sentido, “A implementagio de um sistema de compliance, cujas
feicBes e funcionamentos atendem &s necessidades concretas de vigilancia das
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Assim, na hipdtese de existir um programa efetivo estar-se-ia
diante de uma conduta de ndo assuncdo do risco e adog¢do de todas as
medidas preventivas possiveis, 0 que afastaria a culpabilidade, tendo em
vista tratar-se de pretensdo sancionatdria e ndo de ressarcimento. E que
o Superior Tribunal de Justica ja decidiu que a responsabilidade objetiva
limita-se as hipéteses de reparacdo de danos, ndo sendo aplicavel a
pretensdo punitiva:

Pelo principio da intranscendéncia das penas
(art.5°, XLV, CF 88), aplicavel ndo sé ao ambito
penal, mas também a todo o Direito Sancionador,
ndo é possivel ajuizar execucdo fiscal em face do
recorrente para cobrar multa aplicada em face de
condutas imputaveis a seu pai.

Isso porque a aplicagdo de penalidades
administrativas ndo obedece a ldgica da
responsabilidade objetiva da esfera civel (pela
reparacdo dos danos causados), mas deve
obedecer & sistematica da teoria da
culpabilidade, ou seja, a conduta deve ser
cometida pelo alegado transgressor, com
demonstracéo de seu elemento subjetivo, e com
demonstracéo do nexo causal entre conduta e
dano®* (grifo acrescido).

O equivoco punitivo € muito bem ilustrado por Pierpaolo
Bottini e Igor Tamasauskas:

Assim, imaginemos uma empresa cujo setor de
compliance detecta um funcionério que oferece
vantagens a servidores publicos para obter
contratos, ampliando seu bdnus em vendas com

atividades empresariais individuais, é indicio da auséncia de dolo, mesmo
eventual, nos escalfes superiores da empresa, 0 que ndo pode ser dito de um
sistema ‘aparente’ ou ‘de papel’”. ESTELLITA, Heloisa. Responsabilidade
penal dos dirigentes das empresas por omissdo. Sdo Paulo: Marcial Pons,
2017. p. 293.

%1 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1251697.
Relator: Ministro Mauro Campbell Marques. Brasilia, DF. 12 abr. 2012. Diario
de Justica eletrénico: Brasilia, 17 abr. 2012. O entendimento foi reiterado em
outro julgamento: BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°
1401500. Relator: Ministro Herman Benjamin. Brasilia, DF. 16 ago. 2016.
Diério de Justica eletrdnico: Brasilia, 13 set. 2016b.
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tal pratica. Em seguida, a instituicdo apura os
fatos, junta documentos, e comunica a préatica as
autoridades do ente afetado. E justo e correto que
0s danos eventualmente causados sejam
suportados pela empresa, que foi beneficiada.
Também que o funcionério envolvido responda
pelo crime praticado. Mas ndo parece adequado
gue a pessoa juridica, que ndo decidiu pelo ato, e
que ndo foi imprudente — ao contrario,
dispunha de um sistema de integridade que
detectou 0 ato — seja castigada com as sangdes
previstas nos artigos 6°/ou 19 do diploma.
Ainda que a multa seja pequena — reduzida a
0,1% do faturamento bruto com um desconto de
2/3 por uma eventual leniéncia — ndo parece ser
aplicAvel. Ndo se trata de tamanho, mas de
principio. Impor a pena neste caso é admitir
que se castigue um ato sem culpabilidade, algo
que nao se justifica em um Estado cuja
constituicdo prevé a intranscendéncia da pena
(Constituicdo Federal, artigo 5°, XLV)352 (grifo
acrescido).

Em que pese o entendimento de que a existéncia de programas
de integridade gcompliance) devesse afastar a responsabilizagdo da
pessoa juridica®™, diante da comprovacdo de que esta agiu com o
méaximo de prudéncia e cautela, a Lei Federal n° 12.846/2013, além de
instituir como regra a responsabilidade objetiva (independente de culpa,
portanto), restringiu tais mecanismos a condi¢do de atenuante da multa
sancionat6ria®™, prevista para as hip6teses de responsabilizacio

%2 BOTTINI, Pierpaolo Cruz; TAMASAUSKAS, Igor. A controversa
responsabilidade objetiva na Lei Anticorrupgdo. 2017.

%3 Perfilhando o mesmo entendimento, Felipe Mémolo Portela afirma que a
“aparente responsabilizagdo objetiva é atenuada pelo reconhecimento legal da
adocao, pelas pessoas juridicas, de regras de controle interno e compliance, nos
termos do artigo 7°. A existéncia de programas de controle interno para evitar
atos de corrupcdo necessariamente deve ser apreciada pela Administracéo, e
serd utilizada ndo apenas para a correta fixacdo da penalidade administrativa,
mas para a afericdo da capacidade infratora da pessoa juridica acusada”.
PORTELA, 2016, p. 622.

%4 Dentre os possiveis atenuantes da multa sancionatéria descritos no artigo 18
do Decreto n° 8.420/2015 citam-se, ainda, (i) a ndo consumacdo da infracdo; (ii)
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administrativa (inciso VIII do artigo 7° da Lei Federal n° 12.846/2013
cominado com o inciso V do artigo 18 do Decreto 8.420/2015).

Como o objetivo deste estudo ndo é analisar os incentivos e
beneficios da adogcdo do programa de compliance para as empresas, mas
0 seu impacto no combate a corrup¢cdo — sem descurar da correlacéo
entre ambos os fatores — ndo se adentrard a discussdo acerca da
(i)legalidade da responsabilizagdo quando verificada a eficiéncia do
programa’>.

A partir de uma interpretacdo literal e eminentemente
positivista, portanto, no atual sistema juridico, o fato é que a existéncia
de programas de integridade (compliance) constitui apenas um possivel
atenuante de responsabilidade que autoriza a reducdo da multa civil.
Nada impede, entretanto, que o érgdo de controle, no processo
administrativo de responsabilizacdo — e, da mesma forma, o Poder
Judiciério — considerem, com algum grau de discricionariedade, “se as
medidas de precaucdo interna adotadas justificam a atenuacdo (ou

a comprovacdo de ressarcimento do prejuizo causado; (iii) colaboracdo da
pessoa juridica com a investigagdo ou a apuragdo do ato lesivo,
independentemente do acordo de leniéncia; e (iv) comunicacdo espontanea pela
pessoa juridica antes da instauracdo do PAR acerca da ocorréncia do ato lesivo.
BRASIL. Decreto n° 8.420, de 18 de marco de 2015. Diario Oficial da Unido:
Poder Executivo, Brasilia, DF, 19 mar. 2015a.

%5 para uma anélise aprofundada sobre os incentivos para a implantacdo de
programas de compliance com base na Lei Federal n°® 12.846/2013 ver
VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adocdo de medidas
anticorrupgdo. S&o Paulo: Saraiva, 2017. A dissertacdo de mestrado de Ruda
Santos Figueiredo defende tal entendimento com robustez e profundidade. Cf.
FIGUEIREDO, 2015. Perfilhando esse mesmo entendimento, Pierpaolo Bottini
e Igor Tamasauskas afirmam que “o que se pode compreender da novel
legislacdo é que a existéncia e o funcionamento efetivo do seu sistema de
integridade é a chave para compreender aquilo que o artigo 2° denominou
responsabilidade objetiva: a organiza¢do empresarial deve possuir standards de
comportamento e estruturas, inclusive apds a constatagdo do ilicito, que
permitam concluir que o ato lesivo decorreu de um ato individual e isolado de
determinado colaborador. Assim, ndo apenas como prevencao ao ilicito — com
treinamentos, estruturas de whistle-blowing, regras e cddigos de conduta — mas
também no momento de colaboragdo para apuragdo dos fatos, é que se podera
afirmar se a organizacdo empresarial compactuou ou ndo com o ilicito
verificado”. BOTTINI; TAMASAUSKAS, 2014.
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55356

mesmo supressdo) das penas”™, ainda que o ilicito ndo tenha sido

evitado.

3.2.2.2 A implantacdo do programa de compliance como condigdo para
a celebracdo do acordo de leniéncia

A Lei Federal n° 12.846/2013, e sobretudo as controversas
interpretacGes conferidas pelo Poder Judiciario, tém posto em destaque a
figura do acordo de leniéncia, até entdo restrito aos processos
conduzidos pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(CADE)®’. Embora n&o constitua objeto do presente trabalho, o acordo
de leniéncia previsto no artigo 16 da Lei Federal n° 12.846/2013%® —
gue ndo se confunde com os acordos firmados em litigios envolvendo
questdes concorrenciais e infracdes contra a ordem econdmica®® —,

%% GABARDO, CASTELLA, 2015, p. 147.

%7 Ppara mais informagbes sobre a figura do acordo de leniéncia ver:
MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo
brasileiro: modalidades, regime juridico e problemas emergentes. Revista
Digital de Direito Administrativo (RDDA), Sdo Paulo, v. 2, n. 2, p. 509-527,
jun. 2015. O acordo de leniéncia ja era previsto no ordenamento brasileiro desde
2000, com a promulgacédo da Lei Federal n® 10.149/2000, que passou a prever a
possibilidade de que a Unido, por intermédio da antiga Secretaria de Direito
Econdmico (SDE), pudesse celebrar acordos de leniéncia “com a extingdo da
acdo punitiva da administracdo publica ou a reducdo de um a dois tercos da
penalidade aplicavel, nos termos deste artigo, com pessoas fisicas e juridicas
que forem autoras de infragdo a ordem econdmica”. Atualmente, os acordos de
leniéncia no ambito do direito concorrencial sdo celebrados pelo CADE, sob a
égide da Lei Federal n°® 12.529/2011.

%% E importante mencionar que a Lei Federal n° 12.846 prevé, além do acordo
de leniéncia previsto no artigo 16, referente as condutas descritas no artigo 5° do
proprio diploma, a possibilidade de que os 6rgdos ou entidades responséveis por
contratos publicos regidos pela Lei Federal n° 8.666/1993 celebrem acordo de
leniéncia com as empresas contratadas nas hipoteses em que incidirem as
sancdes previstas na Lei de Licitagdes. MARRARA, 2015, p. 523.

%9 Apenas como ilustragdo, citam-se as seguintes diferencas entre as duas
espécies de acordo de leniéncia: (i) os beneficios do acordo firmado pelo CADE
podem ser estendidos aos dirigentes, administradores e demais colaboradores
das pessoas juridicas (§ 6° do artigo 86 da Lei Federal n° 12.529/2011),
prerrogativa que ndo foi encampada pela Lei Federal n°® 12.846/2013, que
prescreve a possibilidade de responsabilizar as pessoas fisicas, inclusive
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autoriza a reducdo das penalidades aplicaveis a empresa acusada de
corrupcdo em troca da colaboragdo com o processo investigatério.

Dentre as exigéncias para celebrar o acordo de leniéncia®®, o
inciso IV do artigo 37 do Decreto n° 8.420/2015 estabelece que o0 acordo
deve conter clausula que verse sobre a adogdo, ampliagdo ou
aperfeicoamento do programa de integridade. Ou seja, para a celebracéo
do acordo de leniéncia, a Administracdo PUblica pode exigir, como
condicdo, que a empresa implante um programa de compliance ou o
aperfeicoe, caso ja exista. A exigéncia, entretanto, ndo garante a
possibilidade de reduzir a multa civil insculpida no inciso V do artigo 18
para as empresas que tenham programas de compliance. Sob essa
perspectiva, a implantacdo ou o aperfeicoamento dos mecanismos de
compliance constitui apenas um pré-requisito para a celebracdo do
acordo de leniéncia.

Cita-se, como exemplo, o acordo de leniéncia firmado entre o
Ministério Piblico Federal e a Odebrecht S.A.**!. Dentre as obrigacdes

daquelas que tenham assinado o acordo de leniéncia; (ii) o artigo 87 da Lei
Federal n° 12.529/2011 impede o oferecimento de denuncia criminal contra as
pessoas fisicas beneficiarias do acordo de leniéncia e a extin¢do da punibilidade
dos crimes respectivos, previsao inexistente na Lei Federal n® 12.846/2013.

%0 Os incisos do § 1° do artigo 16 da Lei Federal n° 12.846 elencam os
requisitos que precisam ser preenchidos, cumulativamente, para validar o
acordo. Dentre eles: a empresa precisa ser a primeira a se qualificar para o
acordo, deve cessar completamente o envolvimento com o ilicito investigado,
admitir a sua participacdo e cooperar permanentemente com as investigacoes.
BRASIL, 2013b.

%L 0 termo do acordo foi extraido dos autos da acdo de improbidade n°
5011119-11.2016.4.04.7000, em trdmite na 112 Vara Federal de Curitiba. Ndo
se discute aqui a legitimidade para celebrar os acordos de leniéncia no ambito
da Lei Federal n° 12.846/2013. Entretanto, é importante ilustrar os principais
contornos da discussdo de modo a alertar o leitor para o alto grau de
inseguranca juridica que permeia o instituto. O § 10° do artigo 16 da Lei Federal
n° 12.846/2013 estabelece que a Controladoria Geral da Unido é o 4rgéao
competente para celebrar os acordos de leniéncia no &mbito do Poder Executivo
Federal ou quando o ilicito envolver a Administragdo Publica Estrangeira. A Lei
ndo menciona a possibilidade de o acordo ser celebrado pelo Ministério Pablico.
N&o obstante, o acordo de leniéncia do Grupo Odebrecht foi celebrado pelo
Ministério Publico Federal e posteriormente homologado pelo juiz Sérgio Moro.
Mais tarde, em agosto de 2017, o Tribunal Regional da 4* Regido afirmou a
existéncia de vicio no acordo, porque o Ministério Publico Federal ndo teria
legitimidade para celebrar o termo (Agravo de Instrumento 5023972-
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assumidas pela empresa, consta 0 compromisso genérico de “implantar
ou aprimorar programa de integridade nos termos do Artigo 41 e 42 do
Decreto 8.420/2015, em atencdo as melhores praticas, a ser iniciado no
prazo de 90 (noventa) dias”. Além disso, a empresa concordou em
submeter-se a monitoramento externo independente — similar a figura do
compliance monitor, trabalhada em tépico especifico (3.1.3.2.) — pelo
prazo de 2 (dois) anos.

Em resumo: durante esse periodo, 0s monitores independentes,
contratados e pagos pela Odebrecht®®, devem ter acesso livre a todas as
informagBes do grupo e entregar relatorios regulares ao Ministério
Publico Federal e ao Departamento de Justica americano (DOJ)
descrevendo as medidas adotadas para aprimorar o programa de
compliance interno. A funcdo dos monitores ndo é investigar os ilicitos
do passado, mas garantir que a empresa esta implantando mecanismos
eficientes para garantir uma atuacao ética e transparente.

Mais recente, 0 acordo de leniéncia firmado entre o Ministério
Plblico Federal e a J&F Investimento S.A.** contempla disposicdo
similar, ainda mais detalhada. Além da obrigacdo de aprimorar o
programa de compliance, o acordo prevé que sejam envidados o0s
“melhores esforgos para implantar as demais agfes e medidas
condizentes com as normas do padrdo ISO 19600, e ISO 37001 (sistema
de gestdo antissuborno)” .

Ap06s a celebracdo do acordo de leniéncia, 0 Ministério Pablico
Federal emitiu uma nota explicativa esclarecendo o0s parametros
utilizados no célculo da multa imposta a empresa. Na oportunidade,
consignou que “apesar de a colaboradora ja possuir anteriormente um
programa de compliance, decidiu-se ndo aplicar o abatimento previsto
no inciso V do artigo 18 em razdo da ineficacia de tal programa que nédo

66.2017.4.04.0000). Ao final, prevaleceu o entendimento de que os acordos de
leniéncia ndo podem ser assinados sem a anuéncia dos representantes da Uniédo
— no caso da Lei Anticorrupcéo, a Controladoria-Geral e a Advocacia-Geral da
Unido.

%2 Os monitores nomeados, respectivamente, pelo Ministério Publico Federal e
pelo Departamento de Justica dos Estados Unidos (DOJ), foram o brasileiro
Otavio Yazbek e 0 americano Charles Duross.

%3 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Forca-Tarefa das Operacdes
Greenfield, Sépsis e Cui Bono. Operagdo Carne Fraca. Acordo de Leniéncia.
Brasilia, DF, 5 jun. 2017b.

%4 1dem.



182

impediu o cometimento de ilicitos por parte dos agentes da
colaboradora™®.

O Ministério Publico Federal ndo externou se e quais foram os
parametros utilizados para avaliar o grau de eficacia do programa de
compliance mantido pela empresa. A despeito dos vicios de
fundamentacdo, o que se extrai da literalidade da nota emitida pelo
6rgdo ministerial é que se o programa de compliance ndo for capaz de
evitar a ocorréncia do ilicito, ndo serve como atenuante da pena de
multa.

O consectario logico leva a conclusdo de que s é valido o
programa de compliance infalivel, o que esvazia por completo o sentido
da norma. E que se o programa de compliance for capaz de evitar o
ilicito, em tese a empresa sequer serd submetida a sistematica da Lei
Federal n® 12.846/2013.

Do posicionamento exarado, até se poderia extrair que, para o
Ministério Pablico, o programa de compliance deveria, pelo menos, ter
conseguido identificar a ocorréncia do ilicito, ainda que a posteriori.
Mesmo nesse caso, 0 posicionamento ministerial parece ser contrario a
intencdo do Legislador.

A Lei Federal n® 12.846/2013 prevé expressamente que a
existéncia do programa de compliance devera ser levada em conta na
aplicacdo das sancfes. Ndo exige que o programa tenha impedido a
ocorréncia do ilicito investigado, como sugere o posicionamento
ministerial. O que se pretende é incentivar as empresas a implantarem
mecanismos de controle interno com o méaximo de eficiéncia possivel.
Todo e qualquer esforco nesse sentido é valido, desde que, é evidente,
nao se trate de um mero embuste da empresa.

Consciente dos riscos e também da inviabilidade de se exigir
um sistema infalivel, o Legislador estabeleceu parametros para avaliar o
grau de eficacia dos programas de compliance. No caso da J&F
Investimento S.A., ao que tudo indica, os parametros elencados no
artigo 42 do Decreto n° 8.420/2015, que deveriam pautar a dosimetria
das sancOes justamente em fungdo da verificacdo dos elementos que
compdem o programa de compliance, foram absolutamente
negligenciados pelo Ministério Publico Federal que decidiu ndo aplicar
a atenuante prevista no inciso V do artigo 18 do Decreto n° 8.420/2015

% MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Despacho Complementar.
Referéncias: IC n° 1.16.000.000393/2016-10 e PA de acompanhamento n°
1.16.000.001755/2017-62. Brasilia, DF, 2 ago. 2017a.
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pura e simplesmente porque o programa de compliance “ndo impediu o
cometimento de ilicitos por parte dos agentes da colaboradora”, sem
elucidar os parametros de avaliagdo do seu grau de eficacia.

Em sentido diamentralmente oposto, o acordo de leniéncia,
ainda mais recente, firmado entre o estaleiro Keppel Fels, o Ministério
Publico Federal e as autoridades dos Estados Unidos e de Cingapura,
por reconhecer que a empresa adotou medidas corretivas envolvendo
“melhorias significativas nos sistemas de compliance e controles
internos”, além de “a¢des disciplinares em contra os individuos
envolvidos nos ilicitos” dispensou a contratagdio de um compliance
monitor e reduziu a pena de multa aplicada®®.

Embora ndo seja esse o foco do presente trabalho, é evidente
gue a desconsideracdo de todo e qualquer esforco da empresa para
implantar e manter sistemas de controle interno compromete a utilizagdo
do programa de compliance como mecanismo de combate & corrupcao.
No mesmo sentido, a inseguranca juridica decorrente das incertezas
relacionadas ao acordo de leniéncia acaba desencorajando as empresas
de optarem pela colaboracdo com os drgdos de controle, preferindo
defender-se perante o Poder Judiciario, o que contribui para o descrédito
dos instrumentos de combate a corrupcéo.

Como o pais ndo possui um Unico 6rgdo incumbido de combater
a corrupgao, mantendo um sistema “multiagéncia”, a competéncia para
“realizar agdes preventivas, repressivas e de responsabilizagdo das
pessoas fisicas e juridicas que ferem a legislacdo anticorrupcdo, nas
esferas administrativa, civel, criminal e dos Tribunais de Contas”, ¢
compartilhada entre diversos 6rgéos e entidades ptblicas®’.

%6 VIEIRA, André Guilherme. Keppel devolvera R$ 692,4 mi por corrupcéo

ligada a Petrobras. Valor econémico, Séo Paulo, 22 dez. 2017.

%’OLIVEIRA, Gustavo Justino. A inseguranca juridica das empresas e 0s
acordos de leniéncia na legisla¢do anticorrupgdo brasileira. 2017. O autor
sugere “a criagdo de uma Comissdo ou Comité, com um representante de todos
0s 6rgaos competentes, para negociar e ao final deliberar sobre um Unico acordo
de leniéncia para uma dada empresa, no dmbito federal”. Ao final, esse acordo
poderia ser homologado pelo TCU. A proposta é compartilhada por Walfrido
Jorge Warde Junior, de modo que “quem firmasse acordo saberia que nenhum
outro 6rgdo se moveria para anular aquele contrato”. CONSULTOR
JURIDICO. Processo irracional: “Consequéncia da inseguranga na leniéncia é
a demolicdo do capitalismo brasileiro”. Entrevista com Walfrido Warde,
especialista em direito societario. 2017h.
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Nesse cenario, a disputa de poder institucional e a falta de
clareza quanto a legitimidade para celebrar os acordos de leniéncia —
que, sob a Otica das empresas, deveria permitir sua reinsercdo no
mercado, inclusive com a reabilitagdo para contratagdes publicas —,
acabam suscitando a desconfianca no instrumento, comprometendo os
investimentos em programas de compliance e o préprio andamento das
investigacoes.

323 O Cadigo de Conduta da Alta Administracio e o Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal

Ainda no que concerne aos esfor¢os do ordenamento brasileiro
no combate & corrupgdo, destaca-se o Decreto n° 1.171/1994, que
aprovou 0 Codigo de Etica Profissional do Servidor Pablico Civil do
Poder Executivo Federal®®, prevendo a criacdo de uma Comissio de
Etica em cada 6rgdo e entidade da Administragdo Plblica Federal direta,
indireta, autarquica e fundacional, ou em qualquer 6rgdo ou entidade
gue exerca atribuicBes delegadas pelo poder publico. A transgressdo ao
Decreto n° 1.171/1994, todavia, ndo implica necessariamente violagao
legal. A penalidade prevista é meramente politica, consubstanciada em
manifestacdo de censura, devidamente fundamentada (inciso XXII).

O Cadigo enfatiza a importincia da “dignidade, decoro, zelo,
eficacia e a consciéncia dos principios morais” como norteadores da
atuacdo do servidor publico, fazendo alusdo a necessidade de promover
0 interesse comum e aos principios insculpidos no artigo 37 da
Constituicdo Federal. A moralidade é invocada repetidas vezes, com a
énfase de que o servidor publico “ndo poderd jamais desprezar o
elemento ético de sua conduta”, devendo estabelecer uma distingdo, no
ambito decisério, “entre o honesto e o desonesto” (inciso Il). Em
sintese, funciona como uma espécie de lembrete das condutas éticas que
devem — ou pelo menos espera-se que devam — pautar a atuacdo dos
servidores publicos.

Sob o mesmo viés, foi aprovado o chamado “Coédigo de
Conduta da Alta Administracdo”, de natureza declaradamente
preventiva®®. O objetivo foi fomentar a adoc&o de posturas éticas por

*®BRASIL, 1994.
%9 Na exposicdo de motivos consta que “a resposta ao anseio por uma
administragdo puablica orientada por valores éticos ndo se esgota na aprovagao
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parte do mais alto escaldo da estrutura do governo (Ministros de Estado,
Secretarios-Executivos, Diretores de empresas publicas, sociedades de
economia mista, fundagles, autarquias e Orgdos reguladores), sem
necessariamente recrudescer as normas juridicas de viés repressivo.
Como se extrai da exposi¢do de motivos:

Na verdade, o Cddigo trata de um conjunto de
normas as quais se sujeitam as pessoas nomeadas
pelo Presidente da Republica para ocupar
qualquer dos cargos nele previstos, sendo certo
gue a transgressdo dessas normas ndo implicara,
necessariamente,  violagdo de lei, mas,
principalmente,  descumprimento  de um
compromisso moral e dos padrbes qualitativos
estabelecidos para a conduta da Alta
Administracdo. Em consequéncia, a punicdo
prevista é de carater politico: adverténcia e
"censura ética". Além disso, € prevista a sugestdo
de exoneracdo, dependendo da gravidade da
transgresséom.

Nas palavras de Gustavo Henrique Carvalho Schiefler, a
normativa “impode regras basicas e oficiais, em carater de orientagdo,
para a resolucdo de eventuais conflitos de interesse que podem acometer
esses agentes publicos™". O documento prescreve diretrizes para o
posicionamento das pessoas ligadas a Administracdo Publica diante de
situacBes que podem suscitar algum tipo de desconfianca, como é o caso
(i) da participacdo societdria em sociedades de economia mista,
instituicOes financeiras ou empresas que negociem com o Poder Publico;
(ii) de alteracdes relevantes no patriménio das autoridades estatais; (iii)

de leis mais rigorosas, até porque leis e decretos em vigor ja dispdem
abundantemente sobre a conduta do servidor publico, porém, em termos
genéricos ou entdo a partir de uma Otica apenas penal” e “aperfeicoamento da
conduta ética do servidor publico ndo é uma questdo a ser enfrentada mediante
proposicdo de mais um texto legislativo, que crie novas hipdteses de delito
administrativo. Ao contrario, esse aperfeigoamento decorrera da explicitagdo de
regras claras de comportamento e do desenvolvimento de uma estratégia
especifica para sua implementa¢do”. BRASIL. Exposi¢do de motivos n° 37, de
18 de agosto de 2000. Diario Oficial da Unido. Poder Executivo: Brasilia, DF.
21 ago. 2000b.

370 | dem.

"' SCHIEFLER, 20186, p. 150.
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do recebimento de presentes, transporte, hospedagem ou quaisquer
favores de particulares ; e (iv) todas as demais hipoteses que ponham o
agente publico em alguma espécie de conflito de interesse.

Anterior & publicacdo da Lei Federal n° 12.813/2013, o Cédigo
proibia que os agentes publicos, mesmo ap6s o afastamento do cargo ou
emprego, beneficiassem particulares, valendo-se de informagdes
privilegiadas ou perante 0 6rgdo ou entidade de atuacdo, pelo prazo de
quatro meses. Como ja visto, o periodo de “quarentena” foi estendido
pela Lei Federal n° 12.813/2013 para o lapso minimo de seis meses®'2.

Em que pese ndo ostentar muita popularidade para além das
suas esferas de aplicabilidade, o Codigo de Conduta da Alta
Administracdo passou a ser frequentemente mencionado a partir da
regulamentacdo da Lei Federal n°® 12.846/2013, por constituir um dos
Unicos pardmetros positivados acerca dos limites de atuacdo
considerados éticos. Embora bastante defasado, visto que elaborado ha
guase vinte anos, ha quem sustente, ainda hoje, a utilizacdo do Cédigo
como uma espécie de referencial para a elaboracdo de Cddigos de
Conduta empresariais.

Por fim, o Decreto n® 4.081, de 11 de janeiro de 2002°™ institui
o “Cédigo de Conduta Etica dos Agentes Publicos em exercicio na
Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica”, bastante similar ao
Cadigo de Conduta da Alta Administracao.

O Decreto trouxe duas importantes inovagdes: ampliou o rol de
penalidades que passa a incluir, além da cesura, a possibilidade de
exoneragdo do cargo em comissdo ou dispensa da fungdo de confianca; e
impds a exigéncia de que as audiéncias com pessoas fisicas ou juridicas,
ndo pertencentes & Administracdo Publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes ou de organismos internacionais, interessadas em decisdo
de alcada do agente publico, sejam (i) solicitadas formalmente pelo
interessado; (ii) objeto de registro especifico; e (iii) acompanhadas de
pelo menos um outro servidor publico ou militar. O escopo da sobredita
proibicdo é evitar o trafico de influéncia e a pratica do lobby sobre os
agentes publicos ligados a Presidéncia da Republica, prezando pela
transparéncia nas suas interacoes.

A exigéncia de que o agente publico seja acompanhado de outro
servidor publico ou militar parece refletir a premissa estabelecida no
primeiro topico deste trabalho, sobre a relagdo direta entre o nivel de

%2 1dem, p. 151.
%2 BRASIL, 2002a.
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autonomia do potencial corruptor e as chances da prética do ilicito®™. O
objetivo, como enfatiza Gustavo Henrique Carvalho Schiefler, “é
diminuir a probabilidade de conluio entre o agente pulblico e o
particular, pois, para que o ajuste ilegitimo aconteca durante o encontro,
seria necessaria a subversdo de todos os agentes publicos presentes, e
ndo somente de um agente publico”®".

No mesmo ano, 0 Decreto n°® 4.334, de 12 de agosto de 2002,
estendeu as formalidades e exigéncias referentes as audiéncias com
particulares a todos os agentes publicos em exercicio na Administracdo
Publica Federal direta, nas autarquias e fundacBes publicas federais.
Entretanto, as timidas imposicGes normativas, ndo sdo capazes de coibir
a reunido informal de agentes publicos e particulares, como se
depreende dos escandalos noticiados diariamente. A ineficiéncia pode
ser atribuida tanto & existéncia de lacunas nos citados Decretos®’®,
guanto ao desconhecimento e consequente inaplicabilidade da norma.

324 A Lei Federal n° 13.303/2016: a obrigatoriedade do programa de
compliance no ambito das empresas estatais

A Lei Federal n°® 13.303/2016, popularmente conhecida como
“Lei das Estatais”, detalhou com maior precisdo as regras juridicas para
a constituicdo e funcionamento das empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsidiarias, em todas as esferas federativas. Para
fins do presente trabalho, o ponto de maior relevancia consiste na
imposicdo de normas relacionadas a transparéncia, governanca
corporativa e compliance, até entdo sem imposigdo legal expressa. Os

%% No topico 2.1 do presente trabalho, foi afirmado que “se um wnico

funcionério for responsavel por todas as tratativas com os agentes publicos
reduzem-se as chances de que o ato de corrupcdo seja descoberto. Se, por outro
lado, a fungdo for pulverizada entre mais de um responsavel, é bastante
provavel que eventuais desvios na conduta de um sejam levados ao
conhecimento do outro, a menos que haja um conluio entre ambos”.

%5 SCHIEFLER, 2016, p. 195.

%75 O Decreto n° 4.334 permite que o agente publico dispense a companhia de
servidor publico ou militar, em audiéncia realizada fora do local de trabalho,
quando julgar desnecessario, ou em fungdo do tema a ser tratado; e excepciona
das formalidades exigidas as audiéncias realizadas para tratar de matérias
relacionadas a administragdo tributaria, a supervisdo bancéria, a seguranca e a
outras sujeitas a sigilo legal. BRASIL, 2002b.
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dispositivos compreendidos entre os artigos 1° e 27 disciplinam normas
relacionadas a governanca corporativa e controle no d&mbito interno das
estatais. As estatais tém o prazo de 24 (vinte e quatro) meses, a contar
da data em que foi publicada a Lei (30 de junho de 2016), para
implantar as regras e condutas consideradas obrigatérias pelo referido
diploma (artigo 91).

J& de inicio, o artigo 6° estabelece que o estatuto das empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias devera
“observar regras de governanga corporativa, de transparéncia e de
estruturas, praticas de gestdo de riscos e de controle interno, composicdo
da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protegao”.

Os mecanismos de transparéncia sdo listados nos incisos do
artigo 8° que impde, dentre outras, a obrigacdo de divulgar as
informac@es referentes & estrutura de controle interno, aos fatores de
risco, politicas e préticas de governanga corporativa e descricdo da
composicdo e remuneragdo da administragdo. O dispositivo amplia as
possibilidades de controle — por parte dos drgdos oficiais e, sobretudo,
da sociedade — da atividade desenvolvida pelas estatais e da destina¢do
dos recursos financeiros, com destaque para a necessidade de divulgar a
remuneracao dos dirigentes e da politica de divisao de dividendos.

Por serem pessoas juridicas, as estatais encontram-se
automaticamente submetidas ao regime da Lei Federal n® 12.846/2013,
pelo que ja seria altamente recomendavel adotar politicas de compliance
e controle interno — diante dos motivos ja expostos alhures®”.

O artigo 9° da Lei Federal n° 13.303/2016, no entanto, tornou a
recomendacdo uma obrigatoriedade. Os requisitos legais englobam os
pontos essenciais de um programa de compliance, consoante se extrai da
doutrina especializada e dos documentos publicados por 6rgdos de
controle estrangeiros, em especial o Departamento de Justica dos
Estados Unidos (DOJ). Portanto, a légica dos programas de integridade

" E que, embora néo se descure da existéncia de controvérsias quanto aos

limites de aplicacdo da Lei Federal n® 12.846/2013 as estatais, sobretudo no que
concerne as penalidades, entende-se que os pardmetros elencados no artigo 42
do Decreto n° 8.420/2015 devem balizar a estruturagdo dos programas de
compliance nas empresas publicas e sociedades de economia mista, sendo
adaptados de acordo com as particularidades juridicas de cada uma, como se
pretendeu demonstrar no curso do presente topico. SILVEIRA, Daniel Barile
da; SILVA, Tiago Nunes da. Algumas reflexdes sobre aplicabilidade da Lei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do) em relacdo as empresas estatais. Interesse
Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 103, maio/jun. 2017.
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mencionados pela Lei Federal n° 13.303/2016 é a mesma do
compliance, o que poderia ser defendido por analogia. O § 4° do artigo
9°, contudo, encerra qualquer duvida sobre a exigéncia do compliance
no ambito das estatais, ao prescrever que “o estatuto social devera
prever, ainda, a possibilidade de que a area de compliance se reporte
diretamente ao conselho de administragdo”, em situagdes especificas. A
despeito das previsdes contidas na Lei Federal n® 12.846/2013, foi a
primeira vez que o termo compliance foi utilizado pelo Poder
Legislativo.

3.25 O Decreto n° 9.203/2017 e o programa de compliance no @mbito da
Administracéo Publica federal

Seguindo as pressdes internacionais e a tendéncia legislativa
evidenciada nos tépicos anteriores, o Decreto n°® 9.203, publicado em
22/11/2017, impds a obrigatoriedade de instituicdo de programa de
compliance no d&mbito dos 6rgdos e entidades da administragdo publica
federal direta, autdrquica e fundacional®”®. Destinados a prevenir,
detectar, punir e remediar fraudes e atos de corrupgdo, 0s programas
deverdo ser estruturados em torno de quatro eixos: (i) comprometimento
e apoio da alta administracdo®®; (ii) existéncia de unidade responsavel
pela implantacdo do programa; (iii) analise, avaliacdo e gestdo de riscos
associados a integridade®’; e (iv) monitoramento dos atributos do
programa (artigo 19).

O Decreto enfatiza as questbes de governanga e 0
aperfeicoamento dos mecanismos de controle interno ja estabelecidos
nos entes publicos. O artigo 20, no entanto, estabelece que o Ministério

*"® BRASIL. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Diério Oficial da
Uni&o: Poder Executivo, Brasilia, DF, 23 nov. 2017b.

%79 Composta, nos termos do inciso 11 do artigo 2°, pelos “Ministros de Estado,
ocupantes de cargos de natureza especial, ocupantes de cargo de nivel 6 do
Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores - DAS e presidentes e diretores de
autarquias, inclusive as especiais, e de fundagdes publicas ou autoridades de
hierarquia equivalente”. BRASIL, 2017b.

%0 Definida como o “processo de natureza permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administracdo, que contempla as atividades
de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam afetar a
organizacgdo, destinado a fornecer seguranca razoavel quanto a realizacdo de
seus objetivos” (inciso IV do artigo 2°). BRASIL. 2017b.
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da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido definird “os
procedimentos necessarios a estruturacdo, a execugdo e ao
monitoramento dos programas de integridade dos 6rgaos e das entidades
da administragdo publica federal”.

E bem verdade que a regulamentacio poderd oferecer
parametros e orientacdo as empresas que pretendam instituir programas
de compliance anticorrupgdo. Em especial, estabelecer mecanismos de
integridade do setor publico pode persuadir os particulares a aprimorar
seus proprios sistemas de controle, diante do aumento, a0 menos em
tese, das chances de detectar os atos de corrupg¢do. Todavia, 0 objeto do
presente trabalho ndo comporta as particularidades que diferenciam os
mecanismos de controle internos das empresas privadas e do Poder
Publico, pelo que as exigéncias estabelecidas pelo Decreto néo
merecerdo avaliagdo mais detalhada.

326 A Lei Estadual n° 7.753/2017 e a exigéncia de mecanismos de
integridade para as empresas que contratam com a Administracdo Publica
no Estado do Rio de Janeiro

O governo do estado do Rio de Janeiro publicou a Lei n°
7.753/2017, que autoriza, em linhas gerais, que os editais de licitagdo
publica passem a incluir a exigéncia de implantacdo dos programas de
integridade no ambito das empresas que celebrem contrato, consorcio,
convénio, concessdo ou parceria publico-privada com a Administracdo
Estadual®®'. Os programas poderéo ser exigidos nos contratos com prazo
minimo de 180 dias e com valores superiores ao limite estabelecido para
as licitagdes na modalidade concorréncia — R$ 1,5 milh&o para obras e
servicos de engenharia e R$ 650 mil para compras e servigos. A
obrigatoriedade pode ser estendida inclusive as licitacGes na modalidade
pregdo eletrénico.

Diferentemente do que se poderia extrair de uma leitura mais
apressada, a Lei n® 7.753/2017 ndo exige que as empresas comprovem a
existéncia de programas de compliance como condicdo de 