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Marco normativo anticorrupc¢ao: desafios
para implantacao de compliance*

Anti-corruption regulatory framework: challenges for
implementation of compliance

Veruska Sayonara de Gois**
Antonia Edneuma dos Santos***
lanara Maressa Macedo da Rocha****

Resumo

A Lei Anticorrupgao (Lei 12.846/2013) sinalizou para a necessidade de compliance (art. 7°, VIII) para o setor
privado, a partir do marco normativo de governanca corporativa. Assim, pretende-se definir compliance e ana-
lisar as dificuldades para sua implantagdo a partir desse marco normativo. O tema é complexo, pois envolve
teoria juridica, econdmica e poltica, tendo-se investigado com apoio das técnicas bibliogréfica e documental.
No caso do marco normativo nacional, percebe-se a indicagcao genérica dos mecanismos de integridade, sem
clareza quanto aos procedimentos e autoridades responsaveis. Assim, o setor publico ndo respondeu ade-
quadamente, no sentido de técnica legislativa, as demandas da lei, quando passa a regulamentar a compliance.
Por seu lado, o setor privado ¢ instado a se adequar, criando seus programas de integridade, o que encontra

obstaculos na generalidade e dispersao dos documentos normativos, bem como no custo da mudanca.

Palavras-chave: Lei Anticorrrupcdo. Compliance. Dificuldades.

Abstract

The Anti-Corruption Law (Law 12.846/2013) signaled the need for compliance (art. 7°, VIII) for the private
sector, from the regulatory framework of corporate governance. Thus, it is intended to define compliance and
analyze the difficulties in its implementation, from the regulatory framework. The theme is complex because
it involves legal theory, economic and political, having investigated with the support of bibliographical and
documentary techniques. In the case of the national regulatory framework, perceive the generic indication
of integrity mechanisms, without clarity about the procedures and authorities. So, the public sector has not
responded, in the direction of legislative technique, the demands of of the law when it passes to regulate
compliance. For its part, the private sector be required to adapt, creating their integrity programs, which finds

obstacles in general and dispersion of normative documents, as well as the cost of change.

Keywords: Anti-Corruption Law. Compliance. Difficulties.
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l. Introducao

A Lei Anticorrupcao para as empresas (Lei 12.846/2013) sinalizou para a necessidade de compliance
(art. 7°, VIII) como legislagdo indutiva, a partir do marco normativo de governanca corporativa. A criagao
da norma esta ligada aos compromissos que o Brasil assumiu em ambito internacional, por ser signatario da
Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupgao, da Convencao Interamericana contra a Corrupgao, e da
Convencao sobre o Combate da Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagcdes Comer-

ciais Internacionais.

O setor privado passa a ser impactado em suas relacdes com o Estado, aparecendo nesta relacdo através da
empresa. Como atividade econémica organizada, o conceito de empresa integra teoria abarcada pelo Direito
Civil brasileiro. Apesar disso, a compreensao de “empresa” ndo é clara na legislagdo, confundindo-se com o

de pessoa juridica em certas situacoes.

Encontra-se uma explicacdo para isso em Direito Empresarial, através de Alberto Asquini, para quem a empre-
sa € um conceito poliédrico, com quatro perfis: a) subjetivo (sindbnimo de empresario); b) funcional (atividade
empreendedora); ¢) objetivo (patriménio e o estabelecimento como fundamento “aziendal” do conceito de

empresa) e d) corporativo (instituicio ou organizacao de pessoas) (Angarita et al., 2013, P 39).

Segundo o Superior Tribunal de Justica, pode-se “inferir o conceito juridico de empresa como sendo ‘o exer-
cicio organizado ou profissional de atividade econdmica para a producao ou circulagdo de bens e servicos™
(REsp 623.367/RJ, 2 Turma, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, D] 09.08.2004, p. 245). Pode ser exercida
por empresario individual ou através da constituicio de pessoa juridica (geralmente, de natureza privada,

submetendo-se a um regime proprio trazido pelas leis civilistas).

Ao dispor sobre a responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, a Lei 12.846/2013 prevé que “a existéncia de me-
canismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e a
aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica” sera levada em consideragao

na aplicacdo das sancdes (artigo 7°, VIII). Tais mecanismos de integridade constituem a compliance.

O termo compliance é derivado do inglés, ndo possuindo uma traducio ou substantivo equivalente em portu-
gués que traduza o seu significado. Vem do verbo to comply, cumprir, remetendo a exigéncia do cumprimento
de normas ético-juridicas pelo setor privado. Na pesquisa, objetiva-se definir compliance e as dificuldades para

sua implantacdo, a partir do marco regulatério.
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2. Fundamentacao teorica

O advento da legislacdo anticorrupcao e o fortalecimento dos institutos de seu controle sao medidas
incipientes, mas de carater normativo indutivo para o ambito privado. A Lei 12.846/2013, também conhecida
também como Lei Anticorrupcdo, volta-se as empresas privadas no relacionamento com o poder publico,
inovando ao dispor sobre responsabilidade civel e administrativa em casos de corrupcao, acordo de leniéncia,

cadastros nacionais de empresas e compliance.

Os mecanismos de integridade e controle interno das empresas sio denominados genericamente como com-
pliance. A pratica de compliance tem a ver a implantacao de decisées do ponto de vista ético-concorrencial de
cima para baixo, ou seja, € uma medida vertical e hierarquica a ser aplicada a partir da direcao das empresas;
foi estabelecida como politica publica a partir de um marco regulatério legislativo (Gois, 2014, p. 112-113) e

devera ser avaliada pelo Judicidrio, em algumas situagdes previstas na Lei 12.846/2013.

A Lei Anticorrupgao aponta para a necessidade de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e a aplicacao efetiva de cédigos de ética e de conduta no

ambito da pessoa juridica, nos seguintes termos:

Art. 7°. Serdo levados em consideracdo na aplicacdo das sangoes:

()

VIl - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cédigos de ética e de con-

duta no dmbito da pessoa juridica;

()

Pardgrafo tnico. Os pardmetros de avaliacdo de mecanismos e procedimentos previstos no

inciso VIl do caput serdo estabelecidos em regulamento do Poder Executivo federal.

De acordo com Fabio Osério Medina, a Lei Anticorrupgao:

Fortalece as ferramentas e o controle, amplifica os instrumentos repressivos e cria sangoes
novas. E ndo bastasse isso, a responsabilidade objetiva das empresas, ou seja, se um
funciondrio entre milhdes é flagrado cometendo um ilicito de improbidade empresarial,
independente de culpa ou dolo, a empresa pode ser punida. E exige que as empresas criem
mecanismos de implantagdo das normas. Isso vai gerar um custo enorme no mercado, o
chamado custo compliance, as empresas terdo que atuar prevendo auditorias, consulto-
rias, comités independentes para coibir atos ilicitos dos seus funciondrios. E, caso ocorra,

se a empresa tiver adotado as medidas poderd incorrer em reducdo de pena, podendo

Rev. da CGU - Brasflia 8(12): 229-246, jan/jun. 2016



até excluir da responsabilidade. Mas hd um custo que deverd ser implantado em todo o
mercado, que ndo se encontra regulado. Ndo sabemos qual serd o impacto das empresas
que contratam com o poder publico, por as exigéncias relacionadas a compliance pode
se tornar exigéncia em processos licitatérios para priorizar aquelas que trabalham com a

sustentabilidade juridica e ética (Osério Medina, 2014).

Em muitos ordenamentos juridicos, as leis de combate a corrupcdo envolvendo o setor privado sdo refe-
renciadas, em termos historicos, na Lei Americana Anticorrupcao (The Foreign Corrupt Practices Act-“FCPA’),
aprovada em 977 e suas alteracdes. A FCPA é uma lei federal dos EUA que proibe subornos a funcionarios

de governos estrangeiros e figuras politicas.

Pode-se situar, como Santos (201 I, p. 184), a origem histérica da compliance nas instituicdes financeiras, com
a criacao do Banco Central Americano, em 1913, que objetivou a formacdo de um sistema financeiro mais

flexivel, seguro e estavel, culminando com a Politica Intervencionista New Deal.

Outros autores ainda localizam o sistema normativo de governanca corporativa especffica a partir da nor-
te-americana Lei Sarbanes-Oxley. Para Gordon et dl., “a Lei Sarbanes-Oxley de 2002, doravante referida
como SOX, é uma das mais importantes legislacdes a afetar as corporagdes com acdes negociadas nas bolsas
de valores desde a Securities Act de 1933 e a Securities Exchange Act de 1934" (Gordon et al, 2006). Para
Engel, Hayes e Wang, a SOX demandou uma série de mudangas nos relatérios financeiros e de governanca
corporativa das empresas, como resposta aos varios escandalos financeiros mencionados, caracterizando uma
resposta legislativa destinada a reconstruir a confianca dos investidores no mercado de capitais (Engel, Hayes
e Wang, 2007).

A Lei Sarbanes-Oxley (SOX, oficialmente denominada como Public Company Accounting Reform and Investor
Protection Act of 2002) é uma lei federal dos Estados Unidos da América em resposta aos inimeros escandalos
corporativos e contabeis. A Lei SOX enfatiza a restauracdo da credibilidade com um profundo compromisso
ideoldgico para manutencao do sistema capitalista, inerente a estrutura da politica americana (Cunha et al.,
2013).

Outro paradigma normativo € a Lei Anti Suborno do Reino Unido (U.K. Bribery Act — “UKBA"). A UKBA tem,
como algumas de suas caracteristicas, procedimentos escritos, a nogao de comprometimento do alto esca-
ld0; a base na avaliacdo e gestao de riscos (risk assessment) e na diligéncia devida (due diligence); bem como a

exigéncia de treinamento e revisao continuos do programa.

Nesse modelo, tem-se por finalidade agregar valor para o acionista, baseando-se no atendimento dos in-
teresses desse acionista (shareholder). Assim, tem-se fragmentacao do capital da empresa; elevado nivel de
transparéncia das informagoes; com abertura e divulgacao total, de maneira a restringir o privilégio e a assi-
metria na informagao (insider information). De maneira que o interesse e a literatura sobre a questao tendem

a aumentar, abarcando, em um futuro breve, o viés empirico, a partir das praticas de compliance adotadas.
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3. Procedimentos metodolégicos

A investigacdo, de cunho exploratério e descritivo, utilizou-se de técnica bibliogréfica, documental e
de levantamento, no que toca aos procedimentos. Inicialmente, utilizou-se de pesquisa bibliografica, por meio
de leitura e discussdo dos documentos e obras de referéncia. Apds essa fase, foram construidos os referenciais

tedricos para a abordagem do problema; articulando-se tais referenciais com a legislacdo estrangeira.

4. Analise dos resultados

Para o setor publico, temos um amplo leque de normas envolvendo o controle da Administragao e a
prevencao e o combate a corrupcao (como, por exemplo, Lei de Acesso a Informagdo ou a Lei de Improbi-
dade Administrativa — Leis 12.527/201 | e 8.429/1992, respectivamente).

No ambito do Poder Executivo Federal, ha os seguintes diplomas legais: Lei 9784/1999 (Lei do Processo
Administrativo); Lei de Conflito de Interesses (Lei n® 12.813/2013); Conflito de Interesses no Servico Piblico
(Resolucao n® 08/2003); Cdédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal
(Decreto n® |.171/1994); Sistema de Gestao da Etica do Poder Executivo Federal (Decreto n© 6.029/2007).

Questionadas quanto a efetividade, tais normas para o setor publico sdo mais claras quanto a aplicacao, en-
volvendo competéncias de varios rgaos, que podem atuar conjunta ou separadamente, como é a situacao

do manejo de Acao Civil Piblica.

Mas para o setor privado, sendo o marco normativo e a proposicao em si bastante inovadores, tem havido
dificuldades em se compreender e aplicar as medidas de controle da corrupc¢ao, a comegar pelos mecanismos
internos de integridade empresarial. Em termos de producao normativa, compilamos, acerca de compliance,
os seguintes documentos: Lei 12.846/2013 (Dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pesso-
as juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira); Decreto 8.420/2015
(Regulamenta a Lei n® 12.846, de |° de agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa
de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira); Portaria-

CGU N°909/2015 (Dispde sobre a avaliagdo de programas de integridade de pessoas juridicas).

Assim, até o momento, ocorrem relutancias para aplicacado do marco normativo, notadamente, para a implan-

tagao da compliance no setor privado.

Ao dispor sobre a responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos con-
tra a administragao publica, nacional ou estrangeira, a Lei 12.846/2013 prevé os atos lesivos a administracao

publica, conforme disposto abaixo.
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Art. 5°. Constituem atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira, para os
fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no pardgrafo
Unico do art. 1°, que atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra
principios da administracdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos

pelo Brasil, assim definidos:

| - brometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico,

ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a

prdtica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou

dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficidrios dos atos praticados;
IV - no tocante a licitacoes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o card-

ter competitivo de procedimento licitatério pablico;

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

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

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo publi-

ca ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificacées ou prorro-
gacbes de contratos celebrados com a administracdo publica, sem autorizacdo em lei, no

ato convocatério da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

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

administracdo publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de drgdos, entidades ou agentes
publicos, ou intervir em sua atuacdo, inclusive no dmbito das agéncias reguladoras e dos

érgdos de fiscalizacdo do sistema financeiro nacional.

Segundo a Lei Anticorrupcao, “os parametros de avaliagdo de mecanismos e procedimentos previstos no

inciso VIII do caput serdao estabelecidos em regulamento do Poder Executivo federal”, de acordo com a Lei
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12.846/2013, art. 7°, paragrafo Unico. Tal regulamento passou a existir com o Decreto 8.420/2015, inspirado

a partir das normas internacionais e seus aspectos centrais quanto a um programa de Compliance.

No ambito administrativo, a Controladoria Geral da Unido (CGU) estabeleceu, por meio da Portaria N® 909,
de 7 de abril de 2015, normas que dispdem sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas juri-
dicas. A Portaria N© 909/2015 assevera, em seu artigo 5°, § 2°, que o programa de integridade meramente
formal e que se mostre absolutamente ineficaz para mitigar o risco de ocorréncia de atos lesivos da Lei n®

12.846, de 2013, ndo serd considerado para fins de aplicacdo do percentual de reducao de que trata o caput.

Do referido Decreto 8.420/2015, o item que toca diretamente a finalidade da pesquisa é o Programa de

Integridade, que desenha um modelo de compliance. Reproduzimos abaixo os topicos relacionados.

CAPITULO IV
DO PROGRAMA DE INTEGRIDADE

Art. 41. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no dmbito
de uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integri-
dade, auditoria e incentivo a dendincia de irregularidades e na aplicacdo efetiva de codigos
de ética e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios,
fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administracdo publica, nacional

ou estrangeira.

Pardgrafo Unico. O programa de integridade deve ser estruturado, aplicado e atualizado
de acordo com as caracteristicas e riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica, a
qual por sua vez deve garantir o constante aprimoramento e adaptacdo do referido pro-

grama, visando garantir sua efetividade.

Art. 42. Para fins do disposto no § 4o do art. 50, o programa de integridade serd avaliado,

quanto a sua existéncia e aplicacdo, de acordo com os seguintes pardmetros:

| - comprometimento da alta dire¢do da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidencia-

do pelo apoio visivel e inequivoco ao programa;

Il - padrées de conduta, cddigo de ética, politicas e procedimentos de integridade, apli-
caveis a todos os empregados e administradores, independentemente de cargo ou funcdo

exercidos;

Il - padrées de conduta, cédigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando
necessdrio, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servico, agentes interme-

didrios e associados;

IV - treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;

Rev. da CGU - Brasflia 8(12): 229-246, jan/jun. 2016



237

V - andlise periédica de riscos para realizar adaptagbes necessdrias ao programa de inte-

gridade;

VI - registros contdbeis que reflitam de forma completa e precisa as transacoes da pessoa
juridica;
VIl - controles internos que assegurem a pronta elaboracdo e confiabilidade de relatérios e

demonstragoes financeiros da pessoa juridica;

VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no dmbito de processos lici-
tatérios, na execugdo de contratos administrativos ou em qualquer interacdo com o setor
publico, ainda que intermediada por terceiros, tal como pagamento de tributos, sujeicdo a

fiscalizacoes, ou obtengdo de autorizacoes, licencas, permissées e certidoes;

IX - independéncia, estrutura e autoridade da instdncia interna responsdvel pela aplicacéo

do programa de integridade e fiscalizacdo de seu cumprimento;

X - canais de dentncia de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funciondrios

e terceiros, e de mecanismos destinados a protecdo de denunciantes de boa-fé;
Xl - medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade;

Xl - procedimentos que assegurem a pronta interrupcdo de irregularidades ou infracées

detectadas e a tempestiva remediacdo dos danos gerados;

XilIl - diligéncias apropriadas para contratacdo e, conforme o caso, supervisdo, de terceiros,

tais como, fornecedores, prestadores de servico, agentes intermedidrios e associados;

XIV - verificagdo, durante os processos de fusées, aquisicoes e reestruturagdes societdrias,
do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pes-

soas juridicas envolvidas;

XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando seu aperfeicoamento
na prevencdo, detec¢do e combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos no art. 5o da Lei
no 12.846, de 2013; e

XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto a doagdes para candidatos e partidos politicos.

§ 1° Na avdliacéo dos pardmetros de que trata este artigo, serdo considerados o porte e

especificidades da pessoa juridica, tais como:
| - a quantidade de funciondrios, empregados e colaboradores;

Il - a complexidade da hierarquia interna e a quantidade de departamentos, diretorias ou

setores;
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Il - a utilizacdo de agentes intermedidrios como consultores ou representantes comerciais;
IV - o setor do mercado em que atua;
V - os paises em que atua, direta ou indiretamente;

VI - o grau de interacdo com o setor publico e a importdncia de autorizacbes, licencas e

permissées governamentdis em suas operagoes;

VIl - a quantidade e a localizacdo das pessoas juridicas que integram o grupo econbémico

()

Assim, temos como pontos de apoio do modelo de compliance as macrofuncdes tipicas do controle organi-
zacional: Auditoria, Controladoria, Corregedoria e Ouvidoria. Essas fun¢des integram um modelo em fase de

desenvolvimento para o setor privado.

No tocante as funcdes de controle externo e auditoria governamental, temos como modelo de execucao
dos mecanismos de controle a Portaria-TCU N° 280, de 8 de dezembro de 2010 (Aprova as Normas de
Auditoria do Tribunal de Contas da Unido). Segundo a Portaria-TCU N© 280/2010:

O controle externo exercido mediante a fiscalizacdo do TCU realiza-se, predominante-
mente, por meio de auditorias e inspegoes de natureza contdbil, financeira, orgamentdria,
operacional e patrimonial, conforme prevé o inciso IV do art. 71 da Constitui¢do, impon-
do-se a necessidade de realizd-las segundo normas técnicas apropriadas, desenvolvidas
de acordo com padroes reconhecidos internacionalmente, a exemplo das Normas Inter-
nacionais de Auditoria das Entidades de Fiscalizagdo Superior (ISSAl), da Organizacdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), e com as melhores prdticas
desenvolvidas por outras instituicoes superiores de controle de reconhecida experiéncia. As
normas de auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT) foram desenvolvidas tendo por
base o arcabouco normativo da instituicdo (Constituicdo, Lei Organica, Regimento Interno,
Cédigo de Etica dos Servidores do TCU, resolucdes e instrucées normativas do TCU), a
experiéncia acumulada, as normas de auditoria de fontes internacionais, especialmente
as ISSAl, da Intosai, bem como as normas das entidades de auditoria e controle governa-
mental visitadas no dmbito do programa de benchmarking realizado pelo TCU, em 2004,
dentre as quais o IFAC, o lIA, o GAO, o ANAO e as entidades de fiscalizacdo superior da
Alemanha, Itdlia, Franca, Espanha, Bélgica e Holanda (p. 9).

Para o setor privado, a prética de compliance envolve acdes como suporte da Administragdo e Lideranca;
mapeamento e andlise de riscos; politicas, controles e procedimentos: comunicacdo e treinamento; moni-
toramento, auditoria e remediacao. Os aspectos fundamentais do combate a corrupcao dizem respeito a (i)

regulamentacao clara e disseminada; (i) educagao (permanente capacitacao acerca de integridade e ética); (iii)
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cooperagao internacional; (iv) transparéncia (ferramentas de divulgacao, monitoramento e acompanhamento
de informacdes publicas e privadas); e (v) independéncia (amplas liberdades para investigacao e julgamento de
casos de corrupcao) (Global Integrity Summit, Griffith University apud Relatério Deloitte: Lei Anticorrupgao).

Como exemplos de acdes que estruturam um programa de integridade, temos (Relatério Deloitte: Lei Anti-
corrupgao, p. | 1): treinamento sobre temas de conformidade aos novos profissionais contratados (educagao);
andlise de reclamagdes (ouvidoria); treinamento por demanda de temas de conformidade; utilizacdo de indi-
cadores-chave desempenho e conformidade; revisao das contingéncias, multas e passivos gerados por nao
conformidades; revisdes de como os negdcios foram efetuados no passado; revisao de qualidade tempestiva
para garantir o recrutamento e a contratacdo de profissionais habilitados as vagas; revisao de qualidade pds-re-

crutamento para identificar vagas preenchidas por profissionais que nao atenderam aos critérios necessarios.

No caso do marco normativo nacional, percebe-se a indicacao genérica dos mecanismos de integridade, sem

clareza quanto aos procedimentos e autoridades responsaveis. Conforme comentario abaixo:

A definicdo de competéncias, bem como dos procedimentos cabiveis em relagdo a res-
ponsabilizacdo de pessoas juridicas ndo é muito clara na Lei 12.846/2013. A instauracdo
e o0 julgamento de processo administrativo para apuracdo da responsabilidade de pessoa
juridica cabem a autoridade mdxima de cada érgdo ou entidade dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, que agird de oficio ou mediante provocacdo, observados o contradi-
tério e a ampla defesa (Lei 12.846/2013, art. 8°). Prevé-se que, na esfera administrativa,
‘a aplicacdo das sancbes previstas neste artigo serd precedida da manifestagdo juridica
elaborada pela Advocacia Piblica ou pelo érgdo de assisténcia juridica, ou equivalente, do
ente publico” (art. 6°, § 2°). Assim, os Tribunais de Contas podem surgir como atores insti-
tucionais importantes no desenho do modelo processual aplicavel a compliance no Brasil. O
Poder Judicidrio, até mesmo pela cldusula jurisdicional aberta da Constituicdo, é um impor-
tante ator institucional na efetivagdo das responsabilidades as pessoas juridicas. Segundo
a referida cldusula constitucional (art. 5°, XXXXV), “a lei ndo excluird da apreciacdo do
Poder Judicidrio lesGo ou ameaca a direito” (Géis, 2014, 106-107).

As autoridades méaximas de cada drgdo ou entidade sao os agentes publicos que ocupam os espagos de so-
berania. Sendo a estrutura administrativa complexa e interdependente, falha a citada lei quando nao especifica
os 6rgaos com responsabilidade, visto que o Presidente da Republica, do Congresso Nacional ou do STF
dificiimente iriam ter condi¢des de instaurar e julgar tais processos administrativos. De maneira que resta as
controladorias, Ministério Publico, tribunais de contas, advocacia publica e defensorias a responsabilidade
subsididria, mas apenas implicita, quando poderia ser detalhada e explicita. No caso da esfera federal, por

excecdo, tivemos a definicdo da competéncia:

Artigo 8%, § 2°. No dmbito do Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral da Unido
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- CGU terd competéncia concorrente para instaurar processos administrativos de respon-
sabilizacéo de pessoas juridicas ou para avocar os processos instaurados com fundamento

nesta Lei, para exame de sua regularidade ou para corrigir-lhes o andamento.

Cabe a observagao de que a Controladoria-Geral da Unido (CGU), em vista do afastamento provisério da

presidenta Dilma Rousseff, em processo de impeachment,

Tornou-se oficialmente, na Ultima quinta-feira (12), o Ministério da Transparéncia, Fiscali-
zacdo e Controle (MTFC), por meio da Medida Proviséria 726, editada pelo Presidente da
Republica em exercicio, Michel Temer. A mudanga de nomenclatura do érgdo, no entanto,

ndo altera as suas funcées (Brasil, 2016).

Outros conceitos essenciais estao ausentes, como, por exemplo, os de conflito de interesse e tréfico de influ-
éncia (ou mesmo lobby). As condutas descritas pela Lei Anticorrupcao sao ainda muito abrangentes, como no
item reproduzido abaixo (art. 5°, inc. I):

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

pelo Brasil, assim definidos:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico,

ou a terceira pessoa a ele relacionada.’

No inciso reproduzido, temos situacdo ja prevista na legislacdo penal (Titulo XI - Dos Crimes Contra a Ad-
ministracdo Publica), com a justificacdo de que se trata de responsabilidade civil e administrativa. Todavia, tal

preocupacao com a abertura excessiva da norma ja vem sendo registrada na literatura juridica:

A lei anticorrup¢do, em seu artigo 5°, enuncia que os atos lesivos a Administra¢do Pu-
blica, ensejadores da responsabiliza¢do objetiva da pessoa juridica, sdo aqueles que
atentam contra o patrimoénio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da ad-
ministracdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. Na
sequéncia elenca um rol taxativo composto por cinco incisos. Destaca-se que as condu-
tas previstas no art. 5° ndo sdo exclusivas e originais da lei anticorrupcdo, eis que ja eram

consideradas ilicitas pelo Cédigo Penal, pela Lei de licitacoes ou pela Lei de Improbidade

O conceito de conflito de interesse estd em outra norma, voltada para o setor publico. Segundo a Lei 12.813, de 16 de
maio de 2013, art. 3°, para os fins desta Lei (aplicavel no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal), considera-se:
| - conflito de interesses: a situacdo gerada pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer o interesse
coletivo ou influenciar, de maneira imprépria, o desempenho da funcdo publica; e Il - informacio privilegiada: a que diz respeito a
assuntos sigilosos ou aquela relevante ao processo de decisio no ambito do Poder Executivo federal que tenha repercussao eco-
nomica ou financeira e que nao seja de amplo conhecimento publico.
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Administrativa. (...) Uma das preocupacbes trazida pela Lei n°. [2.846/2013 consiste
na abertura excessiva dos tipos estabelecidos em seu art. 5°. A lei se utiliza de condutas
imprecisas, que permitem vastas compreensoes, garantindo alto grau de subjetividade
para a atividade hermenéutica dos intérpretes, o que ocasiona menos seguranca juridica
(Campos, 2015, p. 166).

Para a qualificacdo fatica da conduta descrita no artigo 5%, | da Lei n® 12.846/2013 (prometer, oferecer ou dar,
direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada), cabem
as nogdes de lobby e de conflito de interesses, ou mesmo o conceito de cortesias comerciais. A nota Politica
Antissuborno e Anticorrupcao, emitida pelo Departamento Juridico da Moody's, enumera alguns exemplos

concretos do que poderia estar incluido nessa descricao ampla:

CORTESIAS COMERCIAIS

O suborno ndo estd restrito a pagamentos em dinheiro com intencdo de prdtica de corrup-
cdo, pode também incluir o oferecimento de cortesias comerciais ou outras coisas de valor
para um propésito impréprio, tais como presentes, hospitalidades ou entretenimento. NéGo
é permitido o oferecimento de nenhum tipo de cortesia comercial para finalidades impro-
prias ou corruptas. Além disso, nenhuma cortesia comercial poderd ser oferecida, direta
ou indiretamente, a um funciondrio publico, exceto se aprovada previamente, conforme

abaixo descrito (a menos que isenta, de acordo com as isengbes aqui contidas).
As cortesias comerciais podem incluir, dentre outras coisas:

» Presentes

» [tens promocionais

» Despesas de viagem

» Refeicoes, entretenimento, recreagdo e outras hospitalidades
» Ingressos a eventos esportivos, culturais e outros

» Doagbes para instituigbes de caridade ou fins filantrépicos — quer em dinheiro ou outras

formas de patrocinio (tais como jantares ou torneios de golfe)

» Oportunidades de negécios

» Produtos ou servigos grdtis ou com desconto

» Estdgios, alocacdo tempordria ou emprego para funciondrios publicos ou seus familiares
» Empréstimos

» Assisténcia médica (Moody ‘s Corporation, 2014, p. 3).
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Assim, embora a Comissdo de Etica Piblica, no ambito do Executivo Federal, ja tenha tratado do tema es-
pecffico de presentes e brindes (Resolucao n® 03/2000, Regras sobre o tratamento de presentes e brindes
aplicaveis as autoridades publicas abrangidas pelo Cédigo de Conduta da Alta Administragao Federal), a Lei
Anticorrupcao, de cardter nacional, trata ambiguamente das condutas e ndao tem a preocupagao técnica de
delimitar conceitos essenciais para o combate a corrupcao no trato entre agentes publicos e privados — como

€ o caso do conceito de conflito de interesses.

Em matéria de direito comparado, resgatamos normas de outros ordenamentos ja referenciadas. Para falar
das especificidades, tomamos como paradigma de comparacdo a SOX, que detalha, entre suas medidas,
elementos como: “Public Company Accounting Oversight Board” (Tftulo |, formacao do Comité de Auditoria);
“‘Auditor Independence” (regulamenta o comportamento do auditor, Titulo Il); “Corporate Responsability” (dis-
pde acerca da criacdo do comité de auditoria composto por membros independentes, Titulo IIl); “Enhanced

Financial Disclosures™ (evidenciagao contabil e o controle interno, Titulo IV).

A SOX prossegue, tratando acerca de “Corporate and Criminal Fraud Accountability” (dispde sobre fraudes
contabeis; destruicao, falsificacao, alteracdo de documentos e as penalidades; Titulo VII); “Corporate and Cri-
minal Fraud Accountability” (Tftulo VIII); “White-Collar Crime Penalty Enhancements” (Tftulo IX); “Corporate
Tax Returns” (Tftulo IX), segundo Santos e Lemes (2004).

O ja citado Relatério Deloitte enumera alguns desafios (2014, p. 17) para a cultura e a implantagdo dos pro-
gramas de integridade, como: complexidade do ambiente regulatério; assegurar que a area de Compliance
torne-se mais envolvida nas decisdes estratégicas; garantir a independéncia da area de Compliance; gestao de
conformidade organizada e atuante (papéis e responsabilidades); necessidade de infraestrutura tecnoldgica
adequada para monitoramento da conformidade; garantia de que a unidade de negdcio esteja em conformi-
dade; integracdo da area de Compliance com outras fun¢des, incluindo gerenciamento de riscos, comercial,
auditoria interna, comité de denuncia e atendimento ao cliente; velocidade das mudancas nas regulamenta-
¢Oes e auséncia de claridade no que tange as expectativas regulatorias; alocagao de recursos de conformida-
de de forma efetiva com o objetivo de gerenciar riscos adequadamente; educacao corporativa abrangente
referente a gestao da conformidade e obrigagdes do stdff e distribuicio adequada das responsabilidades de

monitoramento das fungdes de conformidade e de negdcios.

Conquanto a Controladoria Geral da Uniao (utiliza-se a designacao legal aqui, embora se trate do atual Minis-
tério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controle) esteja atuando, até pela definicao mais clara de seu papel na

Lei Anticorrupcao, nao se pode dizer o mesmo dos demais entes federativos.

Como resultado preliminar dessa escassa densidade normativa nacional (excesso formal e insuficiéncia subs-
tancial), podemos citar o baixo nimero de Estados que regulamentaram a Lei Anticorrup¢ao, como repro-

duzido a seguir:
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Aprovada apds as manifestacoes de 2013, a Lei Anticorrupcéo (Lei n° |2.846) ainda néo
é aplicada na maior parte do pais. Apbenas a Unido e os Estados do Parand, Espirito Santo,

Sdo Paulo, Minas Gerais e Tocantins regulamentaram a norma. (Aguiar, 2015).

Entre os que regulamentaram, pouca aplicacdo ha — aparentemente, apenas um caso. “Pela primeira vez no
pais uma empresa é condenada no ambito estadual com base na Lei Anticorrupcdo. O Estado precursor é
o Espirito Santo que aplicou sangdo prevista na norma a uma microempresa, por “perturbar” um processo
de licitacdo” (Aguiar, 2016). Na situagdo, apds vencer o pregao eletrénico, a empresa nao apresentou os
documentos exigidos para habilitacao e assinatura do contrato. Entretanto, trata-se de literatura jornalistica,
tentando-se demonstrar um nivel de empiria a titulo preliminar; o que, por certo, nao substitui os indicadores

oficiais, que deverao vir de drgaos publicos.

Também, ndo se pode desconsiderar os custos de implantacdo da compliance. Segundo Fabio Osdrio Medina
(2014), houve um alto custo quando da implantagao do sistema no mercado financeiro, com custos da ordem
de escritérios qualificados, com profissionais das areas da contabilidade, do direito, da administragao e econo-

mia, interligados, para emitir pareceres, relatdrios, gerando oneragao. A proposito, cite-se:

Por certo, o Compliance possui, entre os seus objetivos, organizar documentacdo e proce-
dimentos, gerenciando de forma adequada os riscos e exaltando a transparéncia. (...) Tais
condutas, contudo, devem estar atreladas diretamente a efetividade da Lei Anticorrupcéo
Empresarial, sob pena de ndo se alcancar o objetivo almejado. De forma resumida, os cus-
tos de transacdo para a implantacdo de uma politica de Compliance se dividem em trés
aspectos: custos de manutencdo, de ndo conformidade e de governanca (Ribeiro e Diniz,
2015, p. 94).

Todavia, verifica-se, nas principais leis anticorrupcao internacionais, um detalhamento maior das questdes es-
tratégicas quanto a configuracdo do programa de integridade, como a independéncia do auditor, bem como

o controle contabil e documental - o que facilitaria a aplicacio da norma.

O fato é que “ha imprecisdes na lei que podem contaminar parte de sua eficacia, assim como previsdes cujos
efeitos podem desestimular algumas condutas empresariais desejaveis” (Ribeiro e Diniz, 2015, p. 103), de
maneira que a configuracdo do programa de integridade ¢ um dos itens que exigiria uma técnica legislativa

mais clara e estruturada.
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5. Conclusoes

A Lei Anticorrupcdo inaugura um marco regulatério que evolui para um microssistema normativo,
induzindo o setor privado a criar seus mecanismos de controle e governanca corporativa no ambito privado
brasileiro. A edicao da norma advém de compromissos internacionais que o Brasil assumiu, ao se tornar signatario

de convencdes sobre combate a corrupcao no relacionamento entre Estado e empresas privadas.

Compliance deriva da no¢do de cumprimento de normas, e vem a denominar uma gama de procedimentos de
integridade, ética, fiscalizacdo e controle nas empresas. Todavia, © marco normativo parece apontar para uma
compreensao de compliance flexivel, devido a regulamentagao genérica, por exemplo; a auséncia de um arranjo
fechado ou desenho mais explicito dos mecanismos de integridade e garantia de independéncia dos sistemas de

monitoramento e controle.

A configuracao da compliance deve partir de um cédigo estruturado de normas internas fortemente lastreadas nas
normas de ordem publica, e se basear nos pilares ou macrofuncoes tipicas do controle organizacional (Auditoria,

Controladoria, Corregedoria e Ouvidoria); embora respeitando as caracteristicas das organizacdes.

Assim, o setor publico ainda ndo respondeu, no sentido de efetivacdo, as demandas da lei. Por seu lado, o
setor privado é instado a se adequar, criando seus programas de integridade, o que encontra obstaculos na

generalidade e dispersao dos documentos normativos, bem como no custo em si da mudanca.
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