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RESUMO: O presente artigo tem por pano de fundo o fenémeno da
corrupgdo e as nuances do seu processo de enfrentamento, desde a adogao
de codigos de conduta e mecanismos de integridade nas pessoas juridicas —
advindos com a sistematica da Lei 12.846/2013 - até o combate a corrupgao
historicamente endémica na prestacio do servico publico. Objetiva-se
analisar o contributodas medidas de compliance nas empresas e seus influxos
no enfrentamento da deturpagdo dos principios que regem a administragdo
publica. Para tanto, busca-se identificar as mudancas culturais operadas
com o advento das medidas anticorrupgao, analisar o contexto brasileiro no
tocante a cultura da governancga corporativa, e aferir a validade da aplicagdo
de mecanismos de compliance na administragao publica.

Palavras-chave: Compliance, Corrupgao, Administragao Publica

'Assessor V de Promotor de Justi¢a no Ministério Publico do Estado da Paraiba. Aprovada no XXII Concurso de Promotor de
Justiga do Ministério Publico do Estado de Rondonia. Graduada em Direito(UFPB). Especialista em Direito Administrativo e Gestao

Publica (FIP). Pos-graduanda em Prevengao e Repressio a Corrupgao (Estacio de Sa).



REVISTA JURIDICA DO MPRO
ano 1 - n°2 - Jul-Dez/2018

ABSTRACT: This article has as a background the phenomenon of corruption
and the nuances of its confrontation process, from the adoption of codes
of conduct and mechanisms of integrity in legal entities, a rising from the
systematics of Law 12.846/2013, to the fight against the historically endemic
corruption in the provision of public service. The objective is to analyze the
contribution of compliance measures in companies and their inflows in facing
the misrepresentation of the guiding principles of the public administration.
In order to do so, it seeks to identify the cultural changes carried out with
the advent of anti-corruption measures, to analyze the Brazilian context
regarding corporate governance culture, and to assess the validity of the
application of compliance mechanisms in public administration.
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O presente trabalho tem por objetivo examinar a influéncia da
compliance eficaz na mudancga de paradigma adotado pela gestao publica no
tocante ao enfrentamento da corrupcao.

INTRODUCAO

E cedico que este fendmeno ¢ responsavel por considerdvel parcela
dos prejuizos experimentados por uma comunidade. Para além dos excessivos
aportes patrimoniais empregados indevidamente por parte da gestdo
publica na manuten¢ao de seus interesses mais escusos — em detrimento
da concretizagdo de direitos fundamentais do individuo - o fendmeno da
corrupgao faz surgir na populagdo irrefutavel sensacio de impoténcia,
quando nao atrai os mais diversos setores a ado¢ao de praticas suspeitas para
manutencao de certos privilégios e para o atingimento de suas finalidades
rentaveis.

E neste contexto que sobressai a relevancia da adogdo de medidas de
compliance e de mecanismos de integridade nas pessoas juridicas e de seus
efeitos no enfrentamento da corrup¢ao na administragdo publica.

A despeito de ser objeto de categdricos e reiterados episddios de
corrupgdo, o cendrio brasileiro tem apresentado importantes avangos no
combate aesta que pode ser considerada uma falha endémica de gestao
nacional, seja publica ou privada.

Citam-se como importantes mecanismos implementados no Brasil
a promulgacdo da Lei 12.846/2013, a atuagdo das institui¢des nacionais
de controle, como o Ministério da Transparéncia, Controladoria-Geral da
Unido e Tribunal de Contas da Unido, além da melhoria dos mecanismos de
accountability, responsavel por uma maior ingeréncia do controle social na
gestdo publica e em suas plurais relagdes juridicas.

O objeto do presente texto passa pela andlise dos mecanismos de
compliance empresarial e seus avan¢os no setor privado para averiguar a
possibilidade de adogdo de métodos semelhantes na gestao publica, com
vistas a minorar os efeitos da corrupgdo através da adogdode cddigos de
conduta e integridade por parte dos entes que compdem a administracdo
publica direta e indireta.

Utiliza-se, para tanto, a pesquisa tedrica dos institutos como
instrumento metodoldgico de estudo, visando apresentar uma revisao
bibliografica a partir de fontes doutrinarias e outras referéncias sobre o tema
em comento. Adota-se o método dialético, tendo em vista que a pesquisa
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se baseia nas discussdes doutrindrias e legais em vigor para apresentar
conclusdes dialdgicas sobre como a adogéo de tais mecanismos de compliance
no setor privado auxilia sobremaneira no combate a corrupgdo envolvendo a
administragao publica.

1. A LEI 12.846/2013E A ADOCAO DE MEDIDAS DE
COMPLIANCE NO SETOR PRIVADO

Sdocomumente associadas ao conceito de corrupgdo as nogdes de
desvirtuamento de valores, corrosio da moral publica, decadéncia ética e
esvaziamento de principios, todas convergentes no sentido de atribuir a tal
fendmeno o estigma do retrocesso e do alinhamento com praticas escusas
seja por parte da administragao publica, seja pelas pessoas fisicas ou juridicas
em suas relacoes privadas.

Certo é que o combate as praticas corruptivas apresenta importantes
marcos histéricos no Brasil e no mundo, tendo sido objeto de regulamentagoes
em ambito regional e nacional com vistas a delimitagdo das linhas de atuagéo
internas e internacionais para o efetivo enfrentamento e recuperagao de
ativos oriundos destas praticas.

No ano de 2003, em Mérida, no México, a Organizagdo das Nagdes
Unidas promulga um dos mais importantes textos internacionalmente
vinculantes de luta contra a corrup¢ao, atendendo aos reclamos da
comunidade internacional em delinear um acordo global e objetivamente
capaz de combater a corrup¢ao em suas variadas formas.

Subscrita por mais de cem paises, incluindo o Brasil, a Convengéao das
Nagoes Unidas Contra a Corrupgao dispoe em seus 71 artigos sobre medidas
preventivas, mecanismos de penalizagdo e aplicagdo da lei, recuperagdo de
ativos e cooperagao internacional, além de determinar adaptagdes legislativas
e agdes concomitantes por parte dos paises signatarios para aplicagdo da
Conven¢ao em dmbito interno.

No Brasil, a referida Convengao passa a vigorar no ordenamento com
a edigdo do Decreto n° 5.687 de 31 de janeiro de 2006, que, dentre diversos
outros mecanismos, dispde, em seus artigos 12 e 26, acerca da necessidade
de adogao de medidas no setor privado para a salvaguarda da integridade e o
combate as praticas corruptivas, sendo vejamos:

Artigo 12: Setor Privado
b) Promover a formulagdo de normas e procedimentos com o objetivo de
salvaguardar a integridade das entidades privadas pertinentes, incluidos
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codigos de conduta para o correto, honroso e devido exercicio das atividades
comerciais e de todas as profissdes pertinentes e para a prevencao de conflitos
de interesses, assim como para a promogao do uso de boas praticas comerciais
entre as empresas e as relacdes contratuais das empresas com o Estado;

Artigo 26: Responsabilidade das pessoas juridicas

1. CadaEstado Parte adotard as medidas que sejam necessarias, em consonancia
com seus principios juridicos, a fim de estabelecer a responsabilidade de
pessoas juridicas por sua participagio nos delitos qualificados de acordo com
a presente Convengdo.2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a
responsabilidade das pessoas juridicas podera ser de indole penal, civil ou
administrativa.3. Tal responsabilidade existira sem prejuizo a responsabilidade
penal que incumba as pessoas fisicas que tenham cometido os delitos.4. Cada
Estado Parte velara em particular para que se imponham sangdes penais
ou ndo-penais eficazes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas sang¢des
monetdrias, as pessoas juridicas consideradas responséaveis de acordo com o
presente Artigo.

E precisamente destes dispositivos que defluia relagio da Lei
12.846/2013 com a necessidade de adogdo de mecanismos de compliance
empresarial com vistas a salvaguarda da integridade e ao efetivo combate a
corrupgao no ambito privado.

Comumente designada como Lei Anticorrup¢do Empresarial, surge
a supracitada norma em convergéncia com outros diplomas legais do direito
administrativo sancionador - tais como a Lei de Improbidade Administrativa,
Lei de Responsabilidade Fiscal e Lei da Transparéncia — em corroboragao
aos esforcos do Estado Brasileiro no cumprimento de seus compromissos
internacionais com vistas ao enfrentamento dos males endémicos da
corrupgao.

A Lei 12.846/2013 traz importantes inovagdes no cenario da
responsabilizacdo das pessoas juridicas por atos lesivos praticados contra a
administragdo publica, nacional ou estrangeira; além de prever mecanismos
administrativos e judiciais para apuragdo e aplicagdo de penalidades as
empresas, ainda que ndo haja a participacao de agente publico na pratica
corruptiva.

Com efeito, 0o advento da supracitada norma previu uma nova hipdtese
de responsabilidade objetiva na ordem juridica brasileira, atribuindo ao
Estado o papel de vitima de atos corruptivos. E dizer, os atos lesivos praticados
pelas pessoas juridicas de direito privado em face da administragdo publica
nacional ou estrangeira, ainda que nao seja constatado o conluio com agente
publico - objeto da ja consolidada A¢ao de Improbidade Administrativa
- passam a ser objetos de responsabilizacao objetiva de natureza civil e
administrativa ao ente privado coletivo, independentemente da necessaria
apuragdo e puni¢ao das pessoas fisicas responsaveis.
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Nada obstante, o objeto do presente capitulo centra-se especificamente
em outro importante institutoadvindo comasistematica da Lei Anticorrupgao,
notadamente no contexto dos modernos pilares do enfrentamento as praticas
corruptivas na esfera privada, a saber, os mecanismos de compliance.

E cedico que o termo compliance advém do inglés “tocomply”, que
significa agir em conformidade, no caso ora analisado, com as normas
juridicas e principios éticos que devem reger as rela¢des juridicas em geral. No
ambito empresarial, o vocabulo é muito comumente utilizadonos contextos
de programa de integridade, governanca e ética corporativa, institutos
desenvolvidos a partir dos compromissos internacionais assumidos pelo
estado brasileiro no necessario combate a corrupgao.

Acerca dos contornos e formas de concretizagdo do compliance no
setor privado, leciona DIAS (2017):

O compliance exige a adogdo por parte das empresas de mecanismos e
processos internos para apurar e prevenir préticas ilegais ou antiéticas a fim
de obter maior controle e transparéncia nas agdes e negdcios empresariais.
A implantagdo de novas diretrizes e agdes propostas vao desde a criagdo de
um c6digo de ética e conduta, maior detalhamento dos dados financeiros da
empresa em seu balanco e técnicas de compliance, tais como anadlise de riscos,
instalagdo de investigacdes internas, canais para dentncia, treinamento de
executivos e funcionarios para lidar com propostas e praticas que corram o
risco de responsabilizar a empresa objetivamente e leva-la a sofrer sangdes por
atos ilicitos cometidos no exercicio da sua pratica empresarial ou por terceiros
contratados.

Das precisas observagdes acima se depreende o que se convencionou
chamar de pilares do enfrentamento a corrupg¢ao através dos mecanismos de
compliance: prevengao, detecgdo e responsabilizagao.

A prevengao é apontada por consideravel parcela doutrinaria como o
mais efetivo e menos oneroso mecanismo de combate a desvios de conduta
na seara empresarial. Com efeito, adota-se como estratégia institucional o
fortalecimento da coesdo e consciéncia dos empregados com vistasao emprego
de uma constante vigilia dos atos dos demais, de modo a se estabelecer uma
espécie de controle lateral das condutas e desencorajamento de desvios.

A estruturagdo de uma consciéncia geral de retidao e ética entre os
diversos setores de uma pessoa juridica torna imprescindivel a internalizagao
de uma cultura anticorrupgao entre os empregados e a administracdo. Nos
dizeres de CAVALCANTE (2016):

Pouco efetiva, todavia, seria a existéncia de um padrdo de ética e eficiéncia
consolidado de condutas, com fortalecimento do julgamento pessoal, sem
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uma cultura anticorrup¢io que promova, inclusive, a fiscalizagdo lateral dos
trabalhos e resultados (em obriga¢do de todos). Os canais de “ouvidoria” de
“delagdes’, nessa seara, sao caminhos de comprovada efetividade.

A relevancia da adogdo de mecanismos preventivos por parte das
empresas atende ao que se considera uma de suas principais regras de
governanga, alcado a categoria de principio, o da preservagdo da empresa e
conservac¢io de suas atividades.

Com efeito, a Lei 12.846/2013 destacou-se no cenario brasileiro
do direito administrativo sancionador por prever em seus dispositivos
consideraveis reprimendas aos particulares que contratam com a
administragdo publica e praticam atos de corrupgdo em seu detrimento.

Nao obstante, ¢ também a Lei Anticorrupgdo responsavel por dotar
de consideravel relevancia a presenga de mecanismos de integridade no
ambito empresarial, notadamente com vistas a atenua¢ao de san¢des pelo
efetivo emprego de mecanismos de compliance na pessoa juridica. E o que
prevé o inciso VIII do art. 7° da supracitada lei:

Art. 7° Serdo levados em consideragao na aplicagao das sangdes: (...)

VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a dentncia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de
cddigos de ética e de conduta no 4mbito da pessoa juridica;

Consectario direto do correto aprimoramento dos mecanismos
de prevengéo, o segundo pilar do compliance empresarial é a detecgio, que
consiste no mapeamento e identificagdo de desvios de conduta capazes de
gerar responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica e consideravel abalo na
conservagao da atividade empresarial.

Para o implemento das atividades de detec¢do interna de
irregularidades, a lei prevé expressamente o incentivo a dentncias e a
especializagdo dos 6rgaos fiscalizadores, com vistas a aprimorar a capacidade
de identificagao dos desvios e intervengao precoce com vistas a minorar os
efeitos da pratica corruptiva.

Nesse contexto desponta a relevancia dos mecanismos de delagao,
canais de denuncia e ouvidoria interna para o eficiente monitoramento das
condutas dos diversos setores da pessoa juridica.

O terceiro e crucial requisito do programa de compliance empresarial
¢ a responsabilizagdo, que traduz uma relagdo de causa e efeito com os
demais mecanismos e tem por objeto a efetiva identificagao e aplicagao de
penalidades aos responsaveis pelos atos corruptos na pessoa juridica.
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Com efeito, pouco eficiente seriam a prevencdo e deteccdo das
praticas escusas sem a utilizacdo de instrumentos adequados para impor
as cabiveis consequéncias aos agentes responsaveis. No ponto, ¢ comum o
desmembramento do pilar da responsabilizagao em algumas vertentes, tais
como a identificagdo e aplicagao de penalidades aos agentes, recuperacao de
perdas e consequente agilidade em tais procedimentos; e ainda, informagao a
outras agéncias de controle e a sociedade.

Acerca da imperiosa celeridade na apuragio e imposi¢io de
penalidades, CAVALCANTE (2016):

As multas devem ser suficientemente duras para, com justeza, coibir a fraude.
As dividas devem ser rapidamente e eficazmente cobradas. (...) Processos
dgeis, em aspectos processuais e materiais (com a utilizacdo de processos
eletronicos, por exemplo) sdo fortalecedores do respeito as leis. Puni¢des
letargicas abrandam o aspecto coibidor da pena. A ineficiéncia estatal em
ressarcir o prejuizo que lhe foi imposto e a morosidade de dar consequéncia
penal a agentes faltosos sdo fortalecedores da sensagdo de impunidade.
Responsabilizar bem, portanto, é também responsabilizar rapido. (grifos
do autor).

Outrossim, destaca-se a relevancia do fortalecimento de vinculos
e integracdo entre as pessoas juridicas do setor privado e as instdncias de
controle, notadamente no que tangencia a esfera da responsabiliza¢ao.

Com efeito, a ocorréncia de um ato de corrupgdo no interior
das empresas acarreta consequéncias em diversos setores de apuragdo e
penalizacdo. A exemplo, citam-se as implicagdes administrativas, penais,
civis e tributdrias que advém de um comportamento desviante e que podem
culminar com a devida recuperagdo das perdas, em caso proficuo, ou ainda
com a impunidade dos agentes e perpetuacdo das praticas corruptivas nos
setores privados e publicos, quando da ma implementagao de tais mecanismos
de integracao.

Por fim, calha considerar, na instancia da responsabilizagao enquanto
mecanismo de compliance, o carater educativo e preventivo para a sociedade,
que se perfaz com a adequada publicidade das medidas adotadas, resguardada,
quanto aos envolvidos,a honra e intimidade constitucionalmente previstas.
Na fiscalizagdo e monitoramento de praticas corruptas, o controle social se
reveste de elevada importancia, notadamente no resguardo dos principios
fundamentais que orientam a condu¢do da administragdo publica, cuja
adesdo aos instrumentos de integridade passa a ser analisada a seguir.
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2.0COMPLIANCE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Até aqui se tratou amiude acerca da relevancia da adogao de
mecanismos de compliance nas pessoas juridicas que compdem o setor
privado. Ocorre que é mais do que usual o estreitamento das relagdes entre
os setores publico e particular, seja através da edigdo de atos administrativos,
seja ainda pelos frequentes ajustes contratuais entre os entes que compdem a
administracdo e os particulares organizados na forma empresarial.

Niao se olvide, no ponto, da legitimidade e relevancia de tais
contratagdes, cuja finalidade precipua é a prestacdo do servico publico
adequado e eficiente a sociedade, através de instrumentos constitucionalmente
previstos nos principios gerais da atividade econdmica da Republica.

A descentralizagdo na prestagdo dos servicos publicos é caracteristica
da evolugdo do estado brasileiro apds a Reforma do Aparelho do Estado
iniciada em 1995. A bem da verdade, a gestao publica passou por algumas
fases evolutivas até atingir o atual estdgio constitucional de eficacia irradiante
dos principios fundamentais do Estado Democratico de Direito, cujos
modelos de condugao ora se passa a abordar.

2.1 OS ESTAGIOS EVOLUTIVOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A doutrina aponta como primeiro modelo de administragao o
patrimonialismo, que tem por principal caracteristica a auséncia deseparagao
entre a pessoa do soberano e a coisa publica. Nesta fase, que vigorou até o
fim do século XVIII, a estrutura administrativa voltava-se ao atendimento
precipuo dos interesses pessoais do soberano.

As marcas do sistema patrimonialista sio comumente citadas
pela doutrina, que elenca: o nepotismo, caracterizado pela auséncia de
planos de carreiras ou formas objetivas de selecdo para os cargos publicos;
a gerontocracia, que se traduz na perpetuagio do poder pelo gestor; o
fisiologismo, que configura a nogao de pessoalidade no trato com a coisa
publica, apenas agindo o gestor de acordo com os seus interesses pessoais; e
o clientelismo, caracterizado pela troca de favores e auséncia de objetividade
e impessoalidade na gestdao administrativa.

E de ver-se que o modelo patrimonialista representavaabissal distancia
com o que hoje se considera interesse publico, com as no¢des de moralidade
administrativa e, sobretudo, com o papel contemporaneo da gestio publica
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administrativa, representando, ademais, terreno fértil as praticas corruptivas
na administragdo da coisa publica.

Aproximando os conceitos de patrimonialismo e corrup¢ao, assevera
ROMANO (2018):

Mediante tal prética, os governantes consideram o Estado como seu
patrimonio, numa total confusdo entre o que é publico e o que é privado, nogdo
que prevaleceu durante o periodo dos estados absolutistas. Tal fendmeno,
(considerado como danoso para as economias e o desenvolvimento das
modernas sociedades), porém, se mostra ainda bastante forte, e dependendo
do desenvolvimento de cada pais, estado ou municipio, sua intensidade
¢ maior ou menor. (...) O patrimonialismo é a apropriacdo do Estado pelo
interesse privado.

O segundo modelo de administragao publica é o burocratico, que
traduz um conceito técnico do direito publico cujas caracteristicasprecipuas
sdo a dissociagdo entre a pessoa do gestor e a maquina estatal, e a possibilidade
de responsabiliza¢ao do dirigente por eventuais desvios na concretizagdo da
finalidade publica.

Por esse modelo, a administragdo é voltada nao aos desmandos
pessoais do agente publico, tampouco aos interesses do povo governado,
mas sim as finalidades do préprio Estado enquanto entidade auténoma,
figurando, portanto, como uma evidente evolucao se comparada ao estagio
do patrimonialismo.

E comum, todavia, apontar como principal critica ao estdgio
burocratico o exacerbado enfoque procedimentalista, gerando ineficiéncia
no atendimento e entraves a concretizagdo da finalidade publica, razao
pela qual, figura como terceiro e atual modelo de administragao publica o
gerencialismo, também conhecido como New Public Management (nova
gestao publica), oriundo da Inglaterra, onde foi desenvolvido nos fins da
década de 1970.

E assente na doutrina que o modelo gerencial ndo surge com o escopo
de superar peremptoriamente a burocracia, mas tao somente de aprimora-la
através da adogao de posturas direcionadas mais ao atingimento de resultados
do que propriamente ao controle de procedimentos.

Nos dizeres de BRESSER-PEREIRA (2006), a administragdo publica
gerencial:

(...)parte do reconhecimento de que os Estados democraticos contemporéneos
ndo sdo simples instrumentos para garantir a propriedade e os contratos, mas

20
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formulam e implementam politicas publicas estratégicas para suas respectivas
sociedades tanto na drea social quanto na cientifica e tecnoldgica. E para isso
é necessario que o Estado utilize praticas gerenciais modernas, sem perder de
vista sua fun¢ao eminentemente publica.

Eaincursiodaeficiénciacomoprincipioestruturante daadministragao
publica a principal caracteristica deste modelo de administra¢ao, que toma
como referéncia ndo mais a vontade unilateral do gestor, tampouco a
generalizagdo dos interesses do Estado, mas sim a satisfacdo dos interesses
publicos dos proprios cidadaos-administrados como foco principal do novo
modelo de gestdo administrativa.

No Brasil, diz-se que a adog¢ao do modelo gerencial de administra¢ao
publica operou-se com o advento da Emenda Constitucional n° 19/1998 que
alcou ao plano constitucional as normas relacionadas a reforma gerencial do
Estado, iniciada com o Plano Bresser, na década de 1990.

A despeito dessas breves consideragdes sobre os estagios evolutivos
da administragao publica brasileira, impende observar os contornos praticos
do fendmeno que tristemente circunda as instituigoes publicas e privadas da
Republica.

2.2 A SUBSISTENCIA DOPARADIGMA DO PATRIMONIALISMO
E A CORRUPCAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nao obstante a adogdo, pelo Estado Brasileiro, de mecanismos
gerenciais na administragao publica - notadamente com a inclusao expressa
do principio da eficiénciano caput do artigo 37 da CRFB - é cedigo que a
gestdo publica brasileira ainda remanesce na condigdo de agente ativo e
passivo de iniimeras praticas corruptivas.

A bem da verdade sio frequentes os escandalos de corrupgao
envolvendo agentes publicos em razdo de escusas relagdes com pessoas
juridicas de direito privado, evidenciando o desprezo aos principios
constitucionais e a subsisténcia de praticas individualistas e pouco
republicanas por parte dos governantes.

Todos esses caracteres sdo indicativos de que o modelo patrimonialista
de administragdo publica ainda permeia as relagdes publicas e privadas no
Estado Brasileiro, gerando inconteste desservico aos cidadaos administrados,
seja pela ndo concretizagao dos direitos fundamentais, seja ainda pela
disseminagao da cultura da corrupgao na sociedade.
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No ponto, impende observar os efeitos deletérios gerados na opiniao
publica quando dareiteragao das condutas escusas por parte daadministragao.
Aduz FURTADO (2015):

A corrupg¢io administrativa cria o sentimento de aversdo e de frustragao entre
os servidores honestos que sdo obrigados a contrariar colegas e chefes, ou a se
retirar do servigo publico. Do ponto de vista da populagdo, quando a corrupgao
assume niveis insuportaveis, o sentimento passa a ser o de desencantamento e
desilusao. Em vez de considerar o Estado como instrumento para a satisfagao
das necessidades da populacio, o cidaddo passa a vé-lo como o inimigo a ser
combatido, o que leva ao inexoravel enfraquecimento da democracia.

As consequéncias da “cultura da corrup¢ao” se tornam perniciosas
a ponto de gerarem a sensacdo de indiferenca no cidaddo administrado,
que passa a considerar que “as maiores mudangas acontecem em seu pais
sem seu concurso, achando que todas as coisas ndo lhe dizem respeito e
pertencem a um estranho poderoso chamado governo” (TOCQUEVILLE
apud FURTADO, 2015).

Nao por outra razdo, o enfrentamento a corrupg¢ao tornou-se ordem
do dia nas relagdes internacionais, e objeto de tratados e convengdes com vistas
a minorar a ocorréncia de praticas corruptivas nos estados democraticos,
tanto no ambito privado quanto na gestdo publica.

Nesse contexto, e a vista dos compromissos assumidos
internacionalmente pelo Brasil, exsurge a relevancia pratica da adogdo de
mecanismos de integridade no dmbito da administragdo publica brasileira,
com vistas & impreterivel quebra do paradigma do patrimonialismo que
historicamente é apontado como caracteristica de sua gestao publica.

2.3 ANALISE DO ATUAL CENARIO DO COMPLIANCE NA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A fim de estabelecer as premissas sobre que se fundam os mecanismos
de compliance e sua necessaria incursdo na administracao publica, mister
considerar o primeiro instrumento internacional de essencial importancia
na assun¢ao de responsabilidade pelos estados democraticos no combate a
corrup¢ao.

Trata-se da Conven¢ao sobre o Combate da Corrupgao de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais,
da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
considerado o primeiro acordo multilateral de propor¢des internacionais
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relacionado ao enfrentamento a corrupgao, firmado em 1997 e promulgado
no Brasil pelo Decreto 3.678/2000.

A referida convengdo tem por principais objetivos a prevengdo
e o combate ao delito de corrupgao de funciondrios publicos estrangeiros
na esfera de transacdes comerciais internacionais; e, juntamente com a
Convengao das Nagoes Unidas, determina aos estados partes a adogdo de
instrumentos aptos a detectar e punir as praticas corruptivas na instancia
interna, quer advenham estas do setor privado, ou da administra¢ao publica
em suas relagoes juridicas.

E mister salientar que “a corrup¢do ¢ um fendmeno cujas origens se
encontram no desenvolvimento das atividades estatais e compreende todas as
suas fungoes, legislativa, administrativa e judicial” (FURTADO, 2015).

Com efeito, ndo raramente a administracao publica é alvo de
escandalos envolvendo atos de corrupgio, seja na condi¢do de vitima ou
de sujeito ativo dos tipos penais correlatos. Nao por outro motivo faz-se
imprescindivel a adogdo de mecanismos de integridade e de detecgdo de
irregularidades na seara administrativa.

Ocorre que, tanto o poder publico quanto o setor privado, ao
declararem adesdo expressa a mecanismos de integridade e codigos de
conduta, manifestam a adogdo de providéncias que, ndo raro, “possuem
efeito meramente “cosmético’, funcionando muito mais como uma resposta a
opinido publica do que como uma politica publica real e efetiva de combate a
corrupg¢do”. (ZENKNER, 2017).

Cita-se como exemplo a seara da contratagao publica, em que mais
proximamente os setores publico e privado se relacionam, em tese, com
vistasa consecugdo do interesse publico.

Nos ultimos meses a administragdo publica brasileira deu mostras
de que, “na pratica, a assinatura de contratos ¢, ha tempos, ditada em sua
grande maioria pelo montante de propinas e subornos pagos, bem como pela
influéncia de certas empresas dentro do congresso nacional e do executivo”
(FREITAS SA, 2017).

Esse cenario demonstra que, a despeito da responsabilizagdo prevista
aos agentes publicos e privados pela pratica de atos de corrupgao, ainda se
afigura rentdvel a alguns setores da economia a colusdo criminosa para o
atingimento de interesses privados, cujo enfrentamento ¢ o principal escopo
dos instrumentos de compliance.

23



REVISTA JURIDICA DO MPRO

ano 1 - n°2 - Jul-Dez/2018

E precisamente nesta tonica que deve se operar a convergéncia de
objetivos entre o poder publico e as pessoas juridicas do setor privado.
Enquanto as empresas devem implementar em sua cultura de governanca
a nog¢do de que o agir conforme o ordenamento juridico implica ganhos de
credibilidade, tanto pela administra¢ao quanto pela sociedade civil, também
a administra¢io publica deve promover mecanismos de controle interno para
a detecgdo e responsabilizacao das praticas corruptas através do alinhamento
de sua propria consisténcia interna com a ética e a moralidade publica.

No ponto, importa assinalar que,para além da edigdo da Lei
Anticorrupgao Empresarial (Lei 12.846/2013), os primeiros esforgos
legislativos no cenario brasileiro foram iniciados com a promulgacdo da
Lei 13.303/2016, que dispde acercado estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsididrias no dmbito da
administragdo publica.

A supracitada lei, em seu art. 9° e paragrafos,menciona expressamente
o dever das empresas estatais em adotar estrutura e praticas de gestdo
e controle interno que abranjam a criagdo de um Cddigo de Conduta e
Integridade e de um setor de compliance na gestao das referidas estatais.
Dispoe o regulamento, in verbis:

Art. 9° A empresa publica e a sociedade de economia mista adotardo regras de
estruturas e praticas de gestao de riscos e controle interno que abranjam:(...)
§ 1° Devera ser elaborado e divulgado Cédigo de Conduta e Integridade,
que disponha sobre:

I - principios, valores e missdo da empresa publica e da sociedade de economia
mista, bem como orientacdes sobre a prevencdo de conflito de interesses e
vedagio de atos de corrupgio e fraude;

II - instancias internas responsaveis pela atualiza¢io e aplicagdo do Cddigo de
Conduta e Integridade;

I1I - canal de dentincias que possibilite o recebimento de dentincias internas
e externas relativas ao descumprimento do Cédigo de Conduta e Integridade
e das demais normas internas de ética e obrigacionais;

IV - mecanismos de prote¢io que impecam qualquer espécie de retaliagdo a
pessoa que utilize o canal de dentncias;

V - sangbes aplicaveis em caso de violagdo as regras do Cédigo de Conduta
e Integridade;

VI - previsdo de treinamento periédico, no minimo anual, sobre Cédigo de
Conduta e Integridade, a empregados e administradores, e sobre a politica de
gestdo de riscos, a administradores.

§ 4° O estatuto social devera prever, ainda, a possibilidade de que a drea
de compliance se reporte diretamente ao Conselho de Administracdo em
situagbes em que se suspeite do envolvimento do diretor-presidente em
irregularidades ou quando este se furtar a obriga¢do de adotar medidas
necessarias em relagao a situagio a ele relatada. (grifou-se)

Trata-se, portanto, de norma juridica cogente as empresas estatais,
enquanto entes que compdem a administracdo publica indireta,com vistas
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a implementa¢ao de um programa de integridade nos moldes do que se
passou a exigir das empresas privadas com o advento da Lei Anticorrupc¢ao
Empresarial, demonstrando, sobremaneira, os influxos do compliance na
administragdo publica brasileira.

Outro dispositivo que prevé expressamente a adogao de mecanismos
de compliancenaadministragdo publica, no ambito federal, éa Lei 13.334/2016,
que cria o Programa de Parcerias de Investimentos — PPI, destinado a
ampliagdo e fortalecimento da interagdo entre o Estado e a iniciativa privada,
no que se prevé a possibilidade de celebracao de contratos de parceria entre
tais setores, dentre outras medidas de desestatizacéo.

O art. 6° da supracitada norma determina a cria¢do de programas
proprios, no 4mbito da administragdo publica da Unido, visando a adog¢ao
das “praticas avancadas recomendadas pelas melhores experiéncias
nacionais e internacionais, inclusive articulacdo com o CADE e a Secretaria
de Acompanhamento Econémico para fins de compliancecom a defesa da
concorréncia’. (BRASIL, Lei 13.334/2016, art. 6°, III).

Da analise dos dispositivos supracitados, verifica-se que os programas
de integridade publicos ou privados partem de uma principiologia comum,
que se pauta precisamente nos apontados pilares de atuacao dos mecanismos
de compliance, a saber: prevencédo, deteccao e responsabilizagio.

Com efeito, a elaboragdo e aplicacdo dos codigos de conduta na
administragdo publica objetiva, sobretudo, a prevencao de conflitos de
interesses entre seus agentes individualmente considerados e as finalidades
precipuas de suasentidades, com vistas a evitar os efeitos deletérios das
praticas corruptas na condugao do respectivo ente estatal.

Acerca da detecgao, prevé o supracitado art. 9° da Lei das Estatais a
criagdo de canais de dentincia e de mecanismos de protecao aos servidores que
o utilizem com vistas a apontar episddios de descumprimento do cédigo de
conduta da entidade, a fim de subsidiar a posterior fase de responsabilizacao
pela aplicagao de penalidades aos envolvidos.

As diretrizes de integridade das empresas estatais foram de tal modo
delineadas que ha previsao expressa de treinamento peridédico anual acerca
dos Cddigos de Conduta adotados nas entidades, e inclusive, a possibilidade
de fiscalizagao continua de todos os setores da administragdo, aqui incluido
o proprio diretor-presidente, o qual, em caso de prética de irregularidades,
ndo estd isento da consequente responsabilizacdo pela aplica¢do de sangdes.
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Ressalta-se, outrossim, que a adogdo de tais mecanismos por parte
da administragdo publica aponta para a adogdo de um “novo paradigma da
Administragao Brasileira, que esta voltado ao abandono da ldgica autoritaria
para a consecugdo de seus fins por meio do consenso (Administracdo
Dialdgica)”. (PIRONTI, 2017).

No ponto, aduzem os profissionais de compliance que a efetiva
concretizagdo dos mecanismos de integridade entre os setores publico e
privado passam pela sistematica dialdgica de interagao entre a administragdo
publica e os administrados que com ela se relacionam.

E dizer, a concretizagdo dos mecanismos internos de integridade na
gestdo publica — por compreender em suas premissas a mudanga cultural
no paradigma da governan¢a — exige o estabelecimento de relagdes mais
horizontais e dialdgicas com os administrados.

O que ora se discute nao ¢ a definitiva superagao dos postulados da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico, sendao os mecanismos
mais republicanos e democraticos para o atingimento de tal intento.

Com efeito, a administragdo publica gerencial, enquanto atual
modelo de gestao, tem por premissas o atingimento das finalidades publicas
com o minimo de dispéndios a maquina administrativa, e o enfoque na
busca por resultados eficazes a populagao atendida, de tal modo que o bom
funcionamento do sistema interno da gestdao publica traz consideraveis
implicagdes ao alcance de tais objetivos.

Niao se olvide da relevancia da accountabilityenquanto segundo
aspecto da diretriz da eficiéncia na gestao publica. A toda evidéncia, o
controle social é premissa e objetivo do Estado Democratico de Direito,
funcionando como pardmetro de fiscalizagao e de controle de resultados de
uma administragdo publica dotada de consisténcia interna convergente com
a integridade.

Nos dizeres de MARCAL (2018):

O accountability (sintetizada pelo sinalagma responsabilizacao-ética), que
¢ inerente a implementa¢io de um cédigo de ética no bojo de programa
de compliance é tonica que carecem as instituigdes envolvidas com praticas
corruptas, de modo a permitir a sua reabilitagdo, bem como cumpra fungdo
social para a sociedade civil. (...) A regulagdo deve ser orientada pela norte
da consensualidade, a fim de: (i) incorporar as melhores praticas existentes
no mercado; (ii) eliminar as falhas da autorregulagdo; (iii) orientar que o
desenvolvimento da sociedade empresdria cumpra sua fungio social. Sob este
prisma, a transparéncia do didlogo entre os atores envolvidos é imprescindivel,
a fim de gerar o debate com a sociedade civil lastreado por argumentagdes
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técnicas, permitindo o que se convencionou denominar por “governo da
o
razdes”.

Ante o exposto, em sendo atualmente os mecanismos de compliance
objeto de diversos estudos e normas nacionais e internacionais que apontam
resultados frutiferos no combate a corrupgao envolvendo pessoas juridicas de
direito privado e entes da administracao publica, e considerando a relevancia
da cultura da integridade na gestdo e busca da concretizagdo do interesse
publico, é possivel esbogar algumas conclusdes, a seguir delineadas.

3 PROPOSICOES CONCLUSIVAS

1. E cedico que o fendmeno da corrupgio é responsavel por
consideravel parcela dos prejuizos experimentados por uma
comunidade. Os seus efeitos deletérios sao de tal monta que
ultrapassam a nogao patrimonial de desvio das verbas publicas,
culminando em um sentimento coletivo de impoténcia, quando
ndo gera a atra¢do dos mais diversos setores a adogao de praticas
escusas com vistas a manutencdo de certos privilégios, e o
atingimento de suas finalidades rentéveis.

2. A despeito de ser objeto de categdricos e reiterados episddios
de corrupcdo, o cendrio brasileiro tem apresentado importantes
avan¢os no combate a esta que pode ser considerada uma falha
endémica de gestdo nacional, seja publica ou privada.

3. A Lei 12.846/2013 trouxe importantes inovagdes no cendrio
da responsabilizacdo das pessoas juridicas por atos lesivos
praticados contra a administragdo publica, nacional ou
estrangeira; além de prever mecanismos administrativos e
judiciais para apuragao e aplicagao de penalidades as empresas,
e disciplinar uma nova hipdtese de responsabilidade objetiva
na ordem juridica brasileira, atribuindo ao Estado o papel de
vitima de atos corruptivos.

4. E também a Lei Anticorrup¢io responsavel por dotar de
consideravel relevancia a presenga de mecanismos de integridade
no ambito empresarial, notadamente com vistas a atenuagao de
sangoes pelo efetivo emprego de mecanismos de compliance na
pessoa juridica, cujos pilares de desenvolvimento centram-se
nos instrumentos de prevenc¢ao, detec¢ao e responsabilizacao
dos envolvidos em atos de corrupg¢ao.

5. A descentralizagio na prestacio dos servicos publicos é
caracteristica da evolugdo do estado brasileiro apos a Reforma
do Aparelho do Estado, que, a despeito de caminhar para a
ado¢ao do modelo gerencial, ainda apresenta uma gestao publica
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10.

11.

maculada pelo paradigma do patrimonialismo, frequentes que
sao os escandalos de corrupg¢do envolvendo a administragao
publica.

Certo ¢ que o enfrentamento a corrupg¢ao tornou-se ordem do
dia nasrelagdes internacionais, e recebeu regulamentacao através
de tratados e conven¢des com vistas a minorar a ocorréncia de
praticas corruptivas nos estados democraticos, tanto no ambito
privado quanto na gestdo publica.

A despeito da responsabilizagdo prevista aos agentes publicos
e privados pela pratica de atos de corrupgao, ainda se afigura
rentavel a alguns setores da economia a colusao criminosa para
o atingimento de interesses privados, cujo enfrentamento ¢é o
principal escopo dos instrumentos de compliance.

E precisamente neste viés que deve operar a convergéncia
de objetivos entre o poder publico e as pessoas juridicas do
setor privado. Enquanto as empresas devem implementar em
sua cultura de governan¢a a no¢do de que o agir conforme o
ordenamento juridico implica em ganhos de credibilidade,
tanto pela administragdo quanto pela sociedade civil, também a
administragdo publica deve promover mecanismos de controle
interno para a deteccdo e responsabilizacdio das praticas
corruptas através do alinhamento de sua prépria consisténcia
interna com a ética e a moralidade publica.

No Brasil, os primeiros esforcos legislativos foram iniciados
com a promulgacdo das Leis 13.303/2016, 13.334/2016 e com
o Decreto 8.420/2015, que regulamenta a Lei Anticorrupgao
empresarial.

O implemento de tais mecanismos por parte das entidades
publicas aponta para a ado¢do de um novo paradigma da
gestdo publica brasileira, que abandona a logica verticalizada
perante o administrado para priorizar um modelo dialdgico de
administracéo.

O efetivo enfrentamento a corrupg¢ao entre os setores publico
e privado passa, enfim, pela estrutura¢ao de uma consciéncia
geral de retiddo e ética nas diversas relagdes juridicas da
administragdo publica, tornando imprescindivel a internalizacao
de uma cultura anticorrupg¢io entre a administragdo publica
e o cidaddo-administrado. O compliance, a accountability e a
participagdo ativa da sociedade sio caminhos que convergem,
sobremaneira, no auxilio ao combate de tais praticas corruptas
na administragdo publica.
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