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RESUMO

Um dos grandes desafios a serem enfrentados pelo Estado esta relacionado a
corrupcdo envolvendo agentes publicos e privados no ambito de relagdes contratuais
com recursos publicos. Pressionada pela sociedade e seguindo uma tendéncia
mundial, a Administracdo Publica vem editando diversos normativos com o objetivo
de desenvolver mecanismos de prevencdo, controle e combate a corrupcdo. No
ambito federal, a Lei n® 12.846, conhecida como Lei Anticorrup¢do (BRASIL, 2013), &
0 seu principal expoente. No ambito distrital foi promulgada a Lei n°®6.112 (DISTRITO
FEDERAL, 2018), que estabeleceu a obrigatoriedade de implementacéo de sistemas
de integridade (compliance) as empresas que firmarem contratos de maior vulto com
0 governo distrital. Este estudo tem por objetivo analisar a estrutura de incentivos da
referida lei, dentro de uma estrutura de combate e de controle permeada por
assimetrias de informacéao, buscando compreender seus possiveis efeitos. Para isso,
foi utilizado o instrumental da Andlise Econémica do Direito, em uma pesquisa
bibliografica documental, com abordagem qualitativa. Analisando o custo-beneficio
com o objetivo de maximizagcdo do bem-estar, uma possibilidade é que a empresa
(agente racional) cumpra as formalidades da legislacdo implementando um sistema
“‘de fachada” com o menor custo possivel, assumindo o risco de ser sancionada por
eventuais desconformidades apontadas pelos avaliadores. Caso o governo distrital
nao for capaz de realizar um monitoramento adequado das empresas, estas tendem
a empregar menos esforcos na implementacdo do compliance do que o desejavel.
Possiveis alternativas seriam a mudanca de paradigma regulatério para sistemas
autorreferenciais de autorregulacédo regulada, combinado com a criacdo de uma
estrutura de incentivos que alinhe os interesses publico e privado, bem como o
aprimoramento dos sistemas avaliativos de efetividade dos sistemas de integridade,
nos quais o foco se concentra nos resultados, concedendo flexibilidade e liberdade as
pessoas juridicas para inovarem com responsabilidade.

Palavras-chave: Compliance. Analise Econémica do Direito. Incentivos.
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ABSTRACT

One of the great challenges to be faced by the State is related to corruption involving
public and private agents in the scope of contractual relations with public resources.
Pressured by society and following a global trend, the Public Administration has been
issuing several regulations in order to develop mechanisms for preventing, controlling
and combating corruption. At the federal level, Law n° 12.846, known as the Anti-
Corruption Law (BRASIL, 2013), it is main exponent. At the district level, Law n°® 6.112
(DISTRITO FEDERAL, 2018) was enacted, which established the obligation to
implement integrity programs (compliance) to companies that sign substantial
contracts with the district government. This study aims to analyze the incentive
structure of that law, within a combat and control structure permeated by asymmetric
information, seeking to understand its possible effects. For this, the instrumental of
Economic Analysis of Law was used, in a bibliographic documentary research, with a
gualitative approach. Analyzing the cost-benefit with the objective of maximizing well-
being, one possibility is that the company (rational agent) fulfills the formalities of the
legislation implementing a “shell program” with the lowest possible cost, assuming the
risk of being sanctioned by eventual non-conformities pointed out by the evaluators. If
the district government is unable to properly monitor companies, they tend to use less
effortin implementing compliance than is desirable. Possible alternatives would be the
change of the regulatory paradigm for self-referential systems of regulated self-
regulation, combined with the creation of an incentive structure that aligns the public
and private interests, as well as the improvement of the evaluation systems of
effectiveness of the integrity programs, in which the focus is on results, granting
flexibility and freedom for legal entities to innovate responsibly.

Keywords: Compliance. Economic Analysis of Law. Incentives.
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INTRODUCAO

Deparamo-nos cotidianamente com noticias sobre casos de corrupcao
envolvendo agentes publicos e privados no ambito de relacdes contratuais com
recursos publicos. Pressionada pela sociedade e seguindo uma tendéncia mundial, a
Administracdo Pdblica vem editando diversos normativos com o objetivo de
desenvolver mecanismos de prevencao, controle e combate a corrupcao. No ambito
federal, a Lei n°® 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupcdo (BRASIL, 2013), é o
seu principal expoente.

Por sua vez, o Poder Publico Distrital promulgou a Lei n® 6.112 (DISTRITO
FEDERAL, 2018), que estabeleceu a obrigatoriedade de implementacdo de
“programas de integridade” (compliance) as empresas que firmarem contratos com o
Governo do Distrito Federal (GDF) em valor igual ou superior a R$5.000.000,00 (cinco
milhGes de reais) e prazo contratual igual ou superior a 180 (cento e oitenta) dias.

Considerando que os gastos ficariam a cargo das empresas, ao instituir essa
obrigatoriedade, o Estado estaria aumentando os custos de transagao das empresas.
Partindo da premissa de que 0s agentes econémicos respondem aincentivos, na hora
de decidir, esses agentes fariam uma escolha entre cumprir ou nao cumprir
efetivamente o comando normativo definido pelo poder estatal. Somente cumpririam
a norma se essa escolha, dentro das condi¢cdes e circunstancias, lhes trouxesse um
bem-estar que justificasse o custo a ser suportado.

Sendo assim, cabe indagarmos: quais os possiveis efeitos da Lei 6.112/2018
sobre o comportamento das empresas? Ela concede incentivos para a efetiva
implantacdo de sistemas de integridade? A estrutura de incentivos e a avaliagdo do
sistema séo eficientes? A lei distrital estd servindo ao objetivo social a que se destina;
isso é e estd sendo eficaz? Os custos com o compliance poderdo aumentar
significativamente o0s custos dos contratos? Sera viavel estender a exigéncia de

compliance para todas as empresas que se relacionam com o governo distrital?

! A legislagao distrital utiliza a expressao “programas de integridade”, também utilizada em outros
normativos e por muitos autores/as. Devido a sua evolugdo, esta conceituagéo tem sido substituida por
“sistemas de integridade” e compliance, ressaltando a importancia de avancarmos de programas
rigidos, com comec¢o, meio e fim, para sistemas dindmicos e perenes. Essa mudanca advém da
necessidade de integracdo, de melhoria continua na busca por melhores resultados, em um contexto
de amadurecimento do compliance enquanto cultura de integridade.
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Nesse sentido, este estudo tem por objetivo analisar a estrutura de incentivos
da Lei n° 6.112/2018, dentro de uma estrutura de combate e de controle, permeada
por assimetrias de informacé&o. Assim, busca-se compreender os possiveis efeitos da
legislacédo distrital, o atendimento aos principios da norma e o objetivo de prevencao
de atos de corrupcdo. Para isso, faz-se importante a andalise das exigéncias de
comprovacao da efetiva (ou ndo) implementacdo do compliance, por meio dos
relatérios de perfil e de conformidade a serem entregues pelas empresas para
avaliacéo do Governo do Distrito Federal.

Os itens exigidos nos relatérios trazem o debate sobre a forma mais eficaz de
regulacéo estatal, que estimule a iniciativa privada a colaborar com o Estado na
prevencao a corrupgao.

A aplicacao coercitiva das normas legais (enforcement), baseada na regulagao
juridica estatal e na imposicdo de sangdes, pode gerar um desincentivo as
organizacdes em relacdo a implementacdo efetiva dos sistemas de integridade,
contribuindo para a consecucao de sistemas “de fachada”, que fogem aos objetivos
esperados pela legislagao.

A Andlise Econdbmica do Direito (AED) nos fornece instrumentos para
compreendermos a correlacdo entre os resultados faticos observados em uma
realidade social e umadeterminada lei ou conjunto de normas, analisando como essas
podem alterar certos padrdes de conduta, estimulando ou ndo comportamentos. A
AED permite uma visdo ampla e interdisciplinar da eficaciae do campo de atuacao da
lei, afastando-se “do plano puramente normativo, buscando-se demonstrar os efeitos
negativos e positivos resultantes da vigéncia de determinada disposicdo legal.”
(NOBREGA, 2014, p. 140). As empresas, enquanto agentes racionais maximizadores,
analisam o0s custos e beneficios e podem responder a incentivos propostos na
legislacao.

Metodologicamente, consiste em uma pesquisa bibliografica documental, com
abordagem qualitativa. Utiliza-se o instrumental da Andlise Econdmica do Direito
(AED) para compreender os possiveis efeitos da legislag@o distrital no que concerne
a prevencao e combate a corrupgao.

Esta dissertacéo esta estruturada em quatro capitulos, além da Introducéo — na
gual se enfatiza o objetivo da pesquisa, justifica-se a escolha do tema e a metodologia

— e a Conclusao.
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O primeiro capitulo do estudo aborda a interdisciplinaridade entre Direito e
Economia, conceituando e trazendo um breve histérico da Andlise Econdmica do
Direito (AED), seus possiveis usos metodoldgicos e a divisdo epistemoldgica da AED
positiva e normativa. Em seguida, considerando um mundo de recursos escassos e
restricdes, conceitua-se eficacia, eficiéncia e equidade da lei, e apresentam-se as
contribuicdes de Guido Calabresi para a melhor alocacdo de custos dos acidentes,
em uma perspectiva de prevencao e controle das externalidades negativas.

No segundo capitulo, conceitua-se o termo compliance, suas aplicacbes no
combate a corrup¢cdo no ambito da Administragdo Publica e do setor privado.

O terceiro capitulo contextualiza o compliance e seu surgimento no Brasil, sob
forte influéncia de um movimento internacional de enfrentamento a corrupcgao,
analisando suas especificidades nas rela¢6es publico-privadas.

No quarto capitulo, aborda-se a regulamentacdo do compliance no Distrito
Federal, analisando a Lei n° 6.112/2018, que tornou obrigatério sistemas de
integridade para empresas que firmarem contratos de maior vulto com o governo
distrital. Também se analisa a estrutura de incentivos construida pela lei distrital, seus
custos e beneficios, avaliacdo de sua efetividade e monitoramento.

O presente estudo visa contribuir com o debate sobre a efetividade da
implantacdo de sistemas de integridade por parte das empresas que se relacionam
com a Administracdo Publica, analisando o desenho regulatério anticorrupgdo do
Distrito Federal e possiveis aprimoramentos da atuacdo dos agentes publicos e

privados nesse processo.
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1 DIREITO E ECONOMIA

1.1 Breve historico da Analise Econémica do Direito (AED)

A interdisciplinaridade se baseia na interacéo e coopera¢cdo mutua de duas ou
mais disciplinas distintas, visando a producdo de determinado conhecimento, que nao
poderia ser gerado por cada disciplina isoladamente. Normalmente, na relacdo entre
Direito e Economia ha um intercambio de metodologia, instrumentos e conceitos, para
a resolucéao de problemas que ultrapassem os limites de cada uma.

A andlise interdisciplinar entre Direito e Economia pode contribuir com uma
compreensdo mais ampla de determinada realidade social. Ela permite uma leitura
diferenciada do comportamento humano, sendo oportuno considerar outros
elementos aptos a influenciar o comportamento dos agentes, tais como elementos
culturais, psicolégicos ou histéricos que estdo presentes em grupos especificos
(NOBREGA, 2014).

A Andlise Econdmica do Direito (AED), também conhecida como Law and
Economics (L&E), adquiriu notoriedade nos Estados Unidos, ganhando espaco em
todo o mundo. A maior parte dos autores identifica a Universidade de Chicago como
a legitima precursora do movimento e a Economia Microecondémica Neoclassica,
conjuntamente com sua Vvertente welfarista, como a teoria econdmica que
verdadeiramente permeia suas conclusdées (COELHO, 2007).

Um dos precursores da AED, Ronald Coase, publica em 1937 o artigo The
Nature of the Firm, no qual apresenta sua concepc¢ao da ideia de custos de transacao,
contribuindo para o desenvolvimento da Escola da AED. Em 1961, Coase publica o
artigo The Problem of Social Cost, no Journal of Law and Economics, sendo
reconhecido como um dos mais importantes artigos redigidos sobre o tema da Andlise
Econbmica do Direito. Coase propde uma mudanca de abordagem, onde o principal
problema do mercado estd na existéncia de custos de transacdo, em detrimento da
presenca de externalidades, como propunha Pigou, anteriormente, com a Economia
do Bem-Estar (COASE, 2008).

Para Tabak (2015), os custos de transacdo sdo 0S custos em que 0s agentes
incorrem para poder realizar trocas em uma economia. Entre eles, os mais
importantes: as assimetrias informacionais, os custos de barganha, os custos legais e

0s custos de busca. Os custos de transacdo podem revelar ineficiéncias importantes,
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fazendo com que a economia fique aguém do seu potencial. Logo, “as proposi¢des
legislativas e as politicas publicas deveriam, sempre que possivel, reduzir eventuais
custos de transacdo.” (TABAK, 2015, p. 324).

Outro expoente da AED, Richard Posner, além de contribuir para ampliar a
aplicacdo da analise econGmica neoclassica aos mais diferentes ramos juridicos,
disseminou a AED entre os estudantes do Direito. Posner defendeu, entdo, que “a
principal, sendo Unica, funcdo do jurista deveria ser a de garantir que a alocacéo de
direitos entre as partes se desse sempre de maneira eficiente.” (POSNER, 1992 apud
COELHO, 2007, p. 7). Ademais, conclui que apenas o estudo interdisciplinar de Direito
e Economia habilitaria os juristas para o exercicio dessa atividade.

A partir dai, o sentido de eficiéncia e a definicdo desse conceito se tornam a
principal discussé@o entre juristas e economistas dedicados a AED, sendo substituido
o0 conceito de justica pelo conceito neoclassico de eficiéncia, traco marcante do
surgimento da Law and Economics.

Coelho (2007) traz a hipotese de que a AED conquista 0 seu espago por
responder a uma necessidade de objetividade existente no Direito, aproximando-se
do positivismo juridico, tendo uma postura interdisciplinar que almeja cientificidade e
objetividade. Segundo a autora, “os aplicadores do Direito ainda buscam dar um
sentido objetivo a suas decisdes, e a Economia apresenta-se como veiculo ideal para
esse proposito” (COELHO, 2007, p. 22).

Podemos dizer que a economia se baseia em uma teoria comportamental para
prever como as pessoas reagem as leis, baseada em como as pessoas reagem a
incentivos. Para Cooter e Ulen (2010), a economia proporcionou uma teoria cientifica
para prever os efeitos das san¢cdes legais sobre o comportamento; assim como ocorre
uma diminuicdo do consumo devido ao aumento de precos, supostamente, as
pessoas reagem a sangdes legais mais duras praticando menos da atividade
sancionada.

O objetivo dos agentes € o de maximizar seus beneficios, incorrendo no menor
custo possivel. Logo, consumidores, trabalhadores, empresas e agentes econdémicos
em geral, comparam os beneficios e custos marginais na tomada de decisbes. Ao
introduzir normas legais ou politicas publicas que afetam variaveis econémicas, 0
Estado podera interferir na tomada de decisdes pelos agentes, criando incentivos ou

desincentivos aos quais esses agentes serdo expostos.
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Os formuladores de politicas puablicas nunca devem se esquecer dos
incentivos, pois estes induzem uma pessoa a agir, tal como a perspectiva de uma

punicdo ou recompensa. Segundo Mankiw (2016, p. 8):

Ao analisarmos qualquer politica, precisamos considerar ndo apenas seus
efeitos diretos, mas também os efeitos indiretos e menos Gbvios que operam
por meio dos incentivos. Se a politica mudar os incentivos, ela provocara
alteracdo no comportamento das pessoas.

Para Gico Junior (2010, p. 27):

As pessoas decidem na margem, isto €, as pessoas incorrerao nos custos de
desenvolver certaatividade (perda de utilidade) enquanto a unidade adicional
da atividade desenvolvida trouxer mais beneficio (ganho de utilidade) do que
custou desenvolvé-la, é o que chamamos de analise marginal.

Segundo Cooter e Ulen (2010), além de uma teoria cientifica do
comportamento, a economia fornece um padréo normativo Util para avaliar o direito e
as politicas publicas. As leis sdo instrumentos para atingir objetivos sociais
importantes e “para conhecer os efeitos das leis sobre esses objetivos, os juizes e
outros legisladores precisam ter um método para avaliar os efeitos das leis sobre
valores sociais importantes.” (COOTER; ULEN, 2010, p. 26). Sendo assim, a
utilizacdo de ferramentas econémicas podera ser Util para prevermos os efeitos das
politicas publicas sobre a eficiéncia, sendo relevante para a definicdo de politicas a
um custo menor.

A Andlise Econbmica do Direito, portanto, propde-se a compreender o modo
como as pessoas decidem, ponderando custos e beneficios econbmicos que
estimulem ou ndo os individuos a agirem conforme a lei, analisando a construcdo de
estruturas de incentivos no sistema normativo e se esses incentivos tém ou terdo
resultados eficientes.

No caso especifico da realidade brasileira, muitas proposicdes legislativas e
politicas publicas séo elaboradas sem uma andlise prévia de sua eficiéncia. Nesse
contexto, a Analise Econdbmica do Direito (AED) pode auxiliar essa necesséria
avaliacdo, analisando o custo-beneficio com o objetivo de maximizacdo do bem-estar
social. A AED pode se tornar uma ferramenta importante para analisarmos 0s custos
de transacdo advindos com a obrigatoriedade da implantacdo de sistemas de

integridade pelas empresas, tanto sob o aspecto normativo do direito, buscando a
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alternativa mais eficiente, quanto sob o aspecto positivo do direito, analisando as
consequéncias da adocao dessa regra (RIBEIRO; DINIZ, 2015).

Tendo em vista a obrigatoriedade de implantacao dos sistemas de integridade,
trazida pela lei distrital, cabe ressaltar a necessidade de a empresa ponderar 0s custos
de transacado envolvidos na implantagcdo ou ndo de praticas de compliance, avaliando
sua eficiéncia, seus custos e beneficios advindos desses gastos.

Em uma analise preliminar, ao instituir a obrigatoriedade de implantacdo dos
sistemas de integridade, o Estado estaria aumentando os custos de transacdo das
empresas. Considerando que o0s agentes econdmicos respondem a incentivos, na
hora de decidir, esses agentes fardo uma escolha entre executar ou ndo executar
efetivamente a disposicao legal definida pelo poder estatal, e somente irdo cumprir a
norma se essa escolha, dentro das condi¢des e circunstancias, lhes trouxer um ganho

de bem-estar que justifigue o custo a ser suportado.

1.2 AED positiva e normativa

Podemos dividir a Andlise Econdmica do Direito (AED) em duas dimensbes
distintas e independentes, ou dois niveis epistemoldgicos: a dimensao positiva (ou
descritiva) e a dimenséo normativa (ou prescritiva). A primeira, denominada Direito e
Economia Positiva, ocupa-se das repercussdes do Direito sobre o mundo real dos
fatos, argumentando que 0s conceitos microecondémicos sao Uteis para a analise do
Direito. A segunda, Direito e Economia Normativa, ocupa-se de estudar se, e como,
nogdes de justica se relacionam com os conceitos de eficiéncia econdmica,
maximizacao da riqgueza e maximizacao de bem-estar (SALAMA, 2008).

Segundo Gico Junior (2010), a primeira proposicdo esta relacionada a um
critério de verdade, ao mundo dos fatos (0 que €); e a segunda a um critério de valor,
ao mundo dos valores (0 que deve ser). Por isso, quando um praticante da AED esta
utilizando seu instrumental “para realizar uma analise positiva (e.g. um exercicio de
prognose, uma afericdo de eficiéncia), dizemos que ele estd praticando ciéncia
econdmica aplicada ao direito.” (GICO JUNIOR, 2010, p. 19). Nesse caso, 0
juseconomista ndo sera capaz de apresentar quaisquer sugestdes de politicas
publicas ou de como certa decisdo deve ser tomada.

Por outro lado, quando o praticante da AED utiliza o seu instrumental para

realizar uma analise normativa,
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ele estd apto a fazé-lo enquanto juseconomista se, e somente se, 0 critéro
normativo combase no qual as referidas alternativas devem ser ponderadas
estiver previamente estipulado (e.g. por uma escolha politica prévia
consubstanciada em uma lei)” (GICO JUNIOR, 2010, p. 20).

Por exemplo, se o0 objetivo € reduzir os casos de corrupcdo entre empresas e
administracéo publica, a AED normativa pode nos auxiliar a identificar qual a melhor
politica de puni¢do, qual a melhor estrutura de incentivos de prevencao, qual a forma
mais eficiente de combater o problema, entre outros possiveis usos.

A AED positiva nos fornece, portanto, um instrumental para compreender a
norma juridica, tendo uma abordagem eminentemente descritiva/explicativa com
resultados preditivos. JA a AED normativa “nos auxiliara a escolher entre as
alternativas possiveis a mais eficiente, isto €, escolher o melhor arranjo institucional
dado um valor (vetor normativo) previamente definido.” (GICO JUNIOR, 2010, p. 21).

1.3 Eficécia, eficiéncia e equidade da lei

Vivemos em um mundo de recursos escassos, inexistindo a possibilidade de
gue todos possam satisfazer todas as suas necessidades. Ante a escassez e
restricbes, muitas vezes or¢camentarias, ponderamos 0s custos e os beneficios de
cada alternativa, e fazemos escolhas racionais visando a maximizar nosso bem-estar.
Para melhor compreender como age o ser humano médio diante de tais escolhas, os
juseconomistas emprestam sua teoria da economia ao direito, considerando esse
como “um conjunto de regras que estabelecem custos e beneficios para os agentes
que pautam seus comportamentos em funcdo de tais incentivos.” (GICO JUNIOR,
2010, p. 21).

A abordagem jusecondmica analisa as causas e as consequéncias das regras
juridicas, buscando prever como as pessoas reagem auma determinada regra e como
poderiam reagir, caso essa regra fosse alterada. De forma que, se as pessoas
respondem a incentivos, uma alteracdo na estrutura de incentivos via legislacéo
poderd induzi-las a realizar outra escolha, adotando outro comportamento.

Para Tabak (2015), um dos objetivos das proposicdes legislativas e das
politicas publicas é aumentar a eficiéncia da economia, levando a maior bem-estar. O
conceito de eficiéncia de Pareto, muito utilizado pelos economistas, denota uma
situacdo em que ndo € possivel melhorar a situacdo de um agente sem piorar a

situacdo de, pelo menos, outro agente. Dessa forma, ao propor determinada
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legislacéo ou politica publica, se todos os agentes que sdo afetados estdo em situacao
melhor, ou pelo menos igual, considera-se que essa introduc¢éo foi eficiente no sentido
de Pareto.

Nem toda alocacdo Pareto-eficiente sera justa, levando a existéncia de
potenciais ganhadores e perdedores. Nesse sentido, utiliza-se um conceito mais
operacional de eficiéncia, o de Kaldor-Hicks, definido como a confrontacdo dos
beneficios e custos sociais de determinada norma, em que uma situacdo é
considerada eficiente quando os beneficios sociais sdo maiores que 0s custos sociais
(TABAK, 2015).

Importante ressaltar que a andlise de custo-beneficio é um elemento
importante, mas nédo deve ser visto como exclusivo. Dependendo das proposicdes ou
politicas publicas, podem existir outros objetivos, além da busca da eficiéncia e
equidade. Visando a uma melhor tomada de decisédo pelos formuladores de politicas,
todos os custos e beneficios devem ser quantificados, caso seja possivel. Se nao,
devem ser explicitados e descritos de forma a corresponder a melhor informacéao
(TABAK, 2015).

A eficiéncia € um componente da Justica, embora ndo seja hem o Unico nem o
principal critério de Justica. Nesse sentido, Gico Junior (2010) afirma que a AED é
incapaz de dizer o que € justo, 0 que € certo ou errado, encontrando-se tais categorias
no mundo dos valores e, portanto, figurando como questdes subjetivas. Por outro lado,
0s juseconomistas defendem que todas as politicas publicas devem ser eficientes,
nao existindo justificativa moral ou ética para que sua implementacéo seja realizada
de forma a gerar desperdicios, 0 que seria muito injusto em um mundo de recursos
escassos e necessidades humanas potencialmente ilimitadas.

Nesse sentido, a AED pode contribuir para:

(i) a identificacdo do que € injusto — toda regra que gera desperdicio (€
ineficiente) € injusta, e (ii) € impossivel qualquer exercicio de ponderacao se
guem o estiver realizando ndo souber 0 que esta efetivamente em cada lado
da balanca, isto €, sem a compreensao das consequéncias reais dessa ou
daquela regra. A juseconomia nos auxilia a descobrir o que realmente
obteremos com uma dada politica publica (prognose) e o que estamos
abrindo méo para alcancar aquele resultado (custo de oportunidade). Apenas
detentores desse conhecimento seremos capazes de realizar uma andlise de
custo-beneficio e tomarmos a decis&o socialmente desejavel (GICO JUNIOR,
2010, p. 28).

Se foi feita, por exemplo, uma escolha publica pelo combate a corrup¢do, ndo

h& razdo para que os mecanismos de implementacdo, como o compliance, gerem
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desperdicios ou um aumento dos valores dos contratos para a Administracdo Publica.
A ineficiéncia implicaria no ndo atendimento de outras necessidades dos cidadaos,
gue poderiam ser satisfeitas com os recursos que foram desperdicados. Uma politica
publica ineficiente sera sempre injusta.

Zylbersztajn e Sztajn (2005) ressaltam a importancia de se associar eficacia a
eficiéncia na producdo de normas juridicas, definindo eficacia “como aptidao para
produzir efeitos” e eficiéncia “como aptiddo para atingir o melhor resultado com o
minimo de erros ou perdas, obter ou visar ao melhor rendimento, alcancar a funcao
prevista de maneira a mais produtiva.” Logo, eficacia e eficiéncia deveriam ser metas
de qualquer sistema juridico, tendo em vista que “a perda de recursos/esfor¢cos
representa custo social, indesejavel sob qualquer perspectiva que se empregue para
avaliar os efeitos.” (ZYLBERSZTAJN; SZTAJN, 2005, p. 85).

1.4 Calabresi e os custos dos acidentes

Em 1961, Guido Calabresi publicou Some Thoughts on Risk Distribution and
the Law of Torts, na revista da Faculdade de Direito de Yale, no qual discutia a
eficiente alocacao dos custos dos acidentes, sustentando que “deve haver propor¢cao
entre o preco dos bens e os custos totais de producdo e que as atividades de risco
devem arcar com as perdas delas decorrentes.” (CALABRESI, 1961 apud FERREIRA
et al.,, 2018, p. 267). Os estudos de Calabresi contribuiram para uma mudanca de
paradigma importante, em que o sistema de responsabilidade civil se torna uma forma
de controle das externalidades negativas.

Na obra The Cost of Accidents, a Legal and Economic Analysis, publicada em
1970, Calabresi sustentou que o sistema juridico (e todo o sistema de
responsabilidade civil) possui dois objetivos principais: deve ser justo e, em segundo
lugar, deve contribuir para a maximizagao da riqueza e reducao dos custos sociais
(CALABRESI, 1970 apud SALAMA, 2008, p. 28). A publicacdo de Calabresi
representou um marco na corrente de pensamento que viria a se denominar Escola
de Yale (New Haven), uma das principais abordagens metodologicas da Analise
Econdmica do Direito.

Em sua obra The Costs of accidents, Calabresi afirma que a sociedade nao
estd comprometida com a preservacdo da vida a qualquer custo, “a questdo mais

complexa € o quéo longe nds queremos ir para salvar vidas e reduzir os custos dos
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acidentes.” (1970, p. 18). Com o objetivo de minimizar os custos dos acidentes, ou
custos sociais, e 0s custos de evita-los, propds a subdivisdo do objetivo em custos
primarios, secundarios e terciarios.

Os custos primarios estdo relacionados a quantidade e gravidade dos
acidentes, podendo ser reduzidos por meio da “prevencao geral” (general deterrence)
ou método de mercado, ou pela “prevencdo especial’ (specific deterrence) ou método
coletivo. A prevencéo geral procura evitar acidentes por meio de um aumento dos
custos nos casos em que eles ocorrem, o que tende a inibir determinados
comportamentos propensos a causar acidentes. Entretanto, a prevencado geral ndo é
suficiente para reduzir de forma otimizada os custos, sendo complementada pela
prevencéo especifica, que propde uma abordagem direta a atividades particulares,
incumbindo a um 6rgdo coletivo definir quem e como essa atividade podera ser
realizada. Nesse sentido, “busca-se quem podera evitar o acidente da melhor forma,
best cost avoider, a partir de critérios morais, ndo econémicos.” (FERREIRA et al.,
2018, p. 269).

Os custos secundarios dos acidentes se materializam na auséncia de
reparticao ideal dos riscos. Os esfor¢os para sua reducdo ndo estdo relacionados a
reducdo do numero de acidentes, nem com o0 seu grau de severidade, mas se
concentram em reduzir os custos sociais decorrentes de acidentes. Portanto, o
objetivo de reducdo de custos € secundario apenas no sentido de que s6 entra em
jogo depois que as medidas primarias anteriores para reduzir os custos de acidentes
falharam (CALABRESI, 1970).

Utilizam-se duas formas para reduzir os custos secundérios: o loss spreading,
gue consiste em um método de fracionamento do risco entre muitas pessoas — como
0S seguros sociais ou privados; e o deep pocket method, que repassa 0s custos aos
mais ricos. Este dltimo é explicado pela teoria da diminuicdo marginal da utilidade do
dinheiro, em que “uma unidade monetéria retirada de uma pessoa mais rica provoca
menor repercussdo negativa do que se retirada de uma pessoa mais pobre.”
(MENDONCGCA, 2012, p. 54-55 apud FERREIRA et al., 2018, p. 269).

Segundo Calabresi (1970) os custos terciarios, ou custos de eficiéncia, estdo
relacionados aos custos administrativos dos acidentes. Pode ser chamado de

2 Since we are not committed to preserving life at any cost, the question is the more complex one of
how far we want to go to save lives and reduce accident costs.
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terciario, pois seu objetivo € diminuir os custos de obter uma reducdo de custos
primarios e secundarios.

Com base nos estudos de Guido Calabresi (1970), Cooter e Ullen (2010)
propdem duas espécies de custos de acidentes: o custo da precaucado e o custo do
prejuizo ou dano esperado. Podemos somar o0s custos da precaucdo e do prejuizo
esperado para obter os custos sociais esperados de acidentes, representados na
seguinte formula: CS = wx + p(x)A, onde CS é o custo total esperado do prejuizo, wx
€ o custo da precaucao e p(x)A é o prejuizo esperado, correspondente a probabilidade
(p) de ocorréncia do evento danoso multiplicada pelo valor monetario A do prejuizo
dele decorrente. Portanto, a curva do Custo Social esperado (CS) é obtida somando-
se verticalmente a linha wx e a curva p(x)A em cada nivel de precaucéo x. O resultado

é a linha em formade U assinalada como CS =wx + p(x)A, representada na Figura 1:

Figural - Curva de Custo Social

$
E(CS)=wx+px)A
Wx
i A
0 ! p(x) N
x' Precaucio

Fonte: Cooter e Ulen (2010, p. 333).

A curvado custo social esperado tem a formade U, existindo um valor de x que
corresponde a parte mais baixa do U. Esse valor (x*) € o nivel de precaucdo que
minimiza 0s custos sociais esperados do acidente. A eficiéncia exige que se
minimizem 0s custos sociais, de modo que x* é o nivel socialmente eficiente de
precaucdo ou, simplesmente, o nivel eficiente de precaucédo (COOTER; ULEN, 2010,
p. 332).
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Utilizando-se desse raciocinio para 0 presente estudo, inferimos que a
implementagcdo de um sistema de prevencdo no ambito empresarial (compliance)
“‘aumentard, logicamente, os custos de prevencdo, diminuindo a probabilidade de
acidente (ou de infracdo a legislacdo) e, por consequéncia, 0s custos esperados do
evento danoso.” (FERREIRA et al., 2018, p. 270). Entretanto, se a precaucao excede
a quantidade eficiente, o custo social marginal da precaucdo excede o beneficio social
marginal: (x > x*) - [w > - p(x*) A]. Nessa situacao, a eficiéncia exige que se tome
menos precaucdo (COOTER; ULEN, 2010).

Nesse caso, quando pensamos em compliance, o agente econémico racional
tendera a escolher pelo cometimento do ato ilicito, arcando com o 6nus de eventual
multa e sancdes previstas em lei. O desafio sera criar uma estrutura de incentivos
para a efetiva implementacdo de sistemas de integridade por parte das empresas que
contratam com a Administracdo Publica Distrital.

Destarte, importante compreendermos o compliance e como ele vem ganhando
progressiva forca no ordenamento juridico nacional, se tornando um fendmeno
historico associado a intervencéo do Estado na economia. Advindo da esfera privada,
ganhou espaco no ambito da administracéo publica, permeando as relagdes publico-

privadas.
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2 COMPLIANCE E CORRUPCAO

2.1 O que é compliance?

O termo compliance vem do verbo em inglés to comply, traduzido como
cumprir, executar, satisfazer ou realizar o que lhe foi imposto. Portanto, significa
estar em conformidade com as leis, regulamentos internos e externos (c6digos
de conduta e politicas da empresa ou 06rgdo), e principios corporativos que
garantem transparéncia nas préaticas publicas e privadas.

Segundo Verissimo (2017), os sistemas de integridade s&o
frequentemente criados pela via da correlacéo estatal e privada. Os temas que
eles abordam se encontram dentro do ambito do direito, da teoria do direito, da
criminologia, da sociologia e da economia. Portanto, a aproximacéao entre Direito
e Economia, sob a otica da Analise Econdmica do Direito, seria proficua como
instrumental analitico para as mudancas advindas com a lei distrital
anticorrupgcao, em especial, aimplantacdo do compliance pelas empresas.

O compliance se torna importante ferramenta preventiva para adequagao
da atividade empresarial a legislacdo e ordem econdmico-constitucional
brasileira, levando os agentes econdmicos a investir cada vez mais recursos na
elaboragdo e manutencéo de tais ferramentas (FERREIRA et al., 2018).

Para Gaban e Domingues (2016), compliance pode ser definido como
mecanismo e procedimento interno de integridade, auditoria e incentivo a
dentncia de irregularidades no ambito empresarial, tendo como finalidade
prevenir infragcdes, tendo se desenvolvido “com foco especial em evitar crimes
de corrupcéo, lavagem de dinheiro, cartel, financiamento de terrorismo, delitos
contabeis e tributérios, insider trading3, delitos ambientais e violagdo aos
segredos negociais da empresa.” (GABAN; DOMINGUES, 2016, p. 344).

O compliance ganha progressiva forcano ordenamento juridico nacional,
tornando-se importante ferramenta de protecédo e de “concretizacdo da missao,

da viséo e dos valores de uma empresa.” (FERREIRA et al., 2018, p. 262),

3 “Insider trading” consiste no crime contra o mercado de capitais, utilizando informagtes
relevantes a que as pessoas tenham acesso em razao de sua posic¢éo, capazes de influir na
cotacdo dos valores mobiliarios e se beneficiarem com isso.
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pretendendo assegurar que as regras vigentes para elas, para seus funcionarios
e para terceiros sejam cumpridas, permeando toda a corporacgéao.

Por outro lado, de forma mais ampla, afirma Sieber:

A isso acresce a protecdo mundial dos direitos humanos, p. ex. para
impedir o trabalho infantil, os trabalhos forgados e a discriminagéo
sobretudo como exige a iniciativa “Global Unidas Compact’ das
Nacbes Unidas aquelas empresas que atuarem de maneira
multinacional. Objetivos baseados em valores acordados
internacionalmente também se encontram nas “Directivas para las
empresas multinacionales” elaboradas pela OCDE, e na Declaragéo da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) relativa as “empresas
multinacionais e politica social* (SIEBER, 2013, p. 6, traducio nossa).

As ferramentas de integridade néo se restringem ao ambito da empresa,
de seus proprietarios e empregados, mas incluem também os interesses dos
consumidores, a responsabilidade social da empresa, contribuindo com seu
desenvolvimento sustentavel. Tais interesses podem colidir ou coincidir entre si
e entre seus representantes, fazendo com que a implantacdo do sistema de
integridade deva levar em consideracdo toda essa variedade de objetivos e
especificidades das empresas, do mercado em que atuam, bem como o publico
de consumidores.

Quanto aos seus objetivos, conforme dito anteriormente, o compliance
possui um carater preventivo, minimizando riscos legais e reputacionais, desvios
e atos de corrupcédo na relacdo entre as empresas e o poder publico. Além disso,
também possui um carater reativo, investigando as condutas ja praticadas que
foram lesivas ao interesse publico e aos valores e normas da empresa,
procurando identificar os responsaveis e, nos casos cabiveis, encaminhando os
resultados das investigacées internas as autoridades (VERISSIMO, 2017, p. 91).

As ferramentas de integridade nado se restringem, portanto, apenas a
prevencéo de ilicitos empresariais, tampouco o mero cumprimento normativo do
ordenamento juridico, exigindo dos gestores uma postura proativa, assegurando
gue as regras internas da empresa sejam cumpridas tanto pelos funcionarios

como por terceiros (colaboradores, correspondentes etc.) e, em caso de

4“A esto se afade la proteccion mundial de los derechos humanos, p. €j. para impedir el trabajo
de nifios, los trabajos forzados y la discriminacion tal como sobre todo exige la iniciativa “Global
Unidas Compact” de las Naciones a aquellas empresas que actuaren de manera multinacional.
Objetivos de base valorativa acordados internacionalmente se encuentan también en las
‘Directivas para las empresas multinacionales” elaboradas por la OECD, y en la Declaracion
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) relativa a las “empresas multinacionales y
politica social.” (SIEBER, 2013, p. 6).
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infracbes, que sejam investigadas e eventualmente punidas. Assim, 0
compliance se constitui como sistema de controle social empresarial, ajudando
o Estado em sua tarefa de controlar a criminalidade.

Cabe ressaltar os possiveis efeitos colaterais advindos do aumento do
controle. Ocorre que, quanto mais efetivo for esse controle, aumenta a
probabilidade de deteccdo e exposicdo as autoridades e a sociedade de
violagcbes cometidas pelas empresas, gerando uma maior exposicdo das
empresas a responsabilizacdo criminal, o que, adverte Verissimo (2017), poderia
criar um desincentivo para a implementagdo do compliance.

A lei trouxe estruturas de incentivo a disseminacdo de uma cultura ética,
socialmente desejavel as empresas, dando tratamento diferenciado para as
empresas que investem no compliance. De um lado, a implantagcdo de um
sistema de integridade gera altos custos para as empresas. Por outro lado, as
empresas também irdo considerar que a corrup¢ao podera gerar prejuizos ainda
maiores, afetar a reputacdo da empresa, publicidade negativa, aumento da
litigancia judicial, diminuicdo de clientes, perda de receita.

Entre implantar ou ndo o compliance, a analise econémica nos fornece
um arcaboucgo tedrico robusto para compreender como o agente econémico
respondera a obrigatoriedade trazida pela norma, e se essa foi eficiente ao
construir suas estruturas de incentivo. Empresas que antes contratavam com a
Administracdo Publica Distrital, considerando o aumento de custos com a
implantacéo do sistema de integridade e a maior exposicdo a responsabilizacao
criminal, poderiam deixar de participar dos procedimentos licitatérios. Por outro
lado, optando em participar de licitagOes, esses custos poderiam ser repassados
as propostas apresentadas nos certames, tornando as contratacfes mais
onerosas a Administracdo Publica Distrital.

2.2 Compliance no ambito da administracado publica

O compliance, desenvolvido originariamente na esfera privada, com a
finalidade de conformacdo das empresas a legislacdo vigente, também se
mostra presente na seara publica. O poder publico, além de se submeter a
legislacdo, deve dar o exemplo de boa-fé, legalidade e boa governanca. Os

agentes publicos devem se pautar pelos principios basilares da Administracéo
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Pulblica, expressamente previstos no artigo 37 da Constituicdo da Republica de
1988, quais sejam, a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade
e a eficiéncia. Também devem pautar sua conduta pelos principios da ética, da
transparéncia e da integridade (COELHO, 2016).

Pressionada pela exposicdo midiatica de grandes escandalos de
corrupcdo, a Administragcdo Publica vem editando uma série de diplomas legais
no intuito de desenvolver mecanismos de prevencdo, controle e combate a

corrupcdo (COELHO, 2016). Entre eles, na esfera federal, estdo os listados no

Quadro 1.

Quadro 1 - Legislacao federal referente a corrupgéo

LEGISLACAO FEDERAL REFERENTE A CORRUPCAO

Legislacéo

Assunto

Decreto-lei n® 2.848,
de 07 de dezembro
de 1940.

Cdadigo Penal. Tipifica os crimes de corrupcéo ativa e passiva,
corrupgao ativa em transacdo comercial internacional, trafico de
influéncia, peculato, associa¢ao criminosa.

Lein®7.347,de24de
julho de 1985.

Lei de Acédo Civil Publica. O Ministério Publico pode utilizar esta lei
para exigir que os acusados de corrupgdo sejam obrigados a pagar
indenizacao por danos coletivos causados a sociedade.

Lein®8.078,de11de
setembro de 1990.

Cédigo de Defesa do Consumidor. A lei pode ser aplicada para
exigir que os acusados de corrupgdo, quando tenham causado danos
aos consumidores, sejam obrigados a pagar indenizacdo pelos
eventuais danos coletivos.

Lein®8.137,de27de
dezembro de 1990.

Lei dos Crimes Econdmicos. A lei pode ser utilizada quando a
corrupcgao envolver também ofensa a ordem econdmica.

Lei n°8.429,de 02de
junho de 1992.

Lei de Improbidade Administrativa. Sanciona os agentes publicos e
empresas que prestam servicos a entes publicos, nos casos de
enriquecimento ilicito.

Lei n® 8.666, de 21de
junho de 1993.

Lei das LicitacBes. Tipifica crimes em contratos de prestacéo de
servicos a entes publicos.

Decreto n° 1.171, de
22 dejunho de 1994.

Caodigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal.

Lein®9.613,de 03de
marco de 1998.

Lei de Lavagem de Dinheiro. Dispde sobre os crimes de "lavagem”
ou ocultacdo de bens, direitos e valores (dar aparéncia de legalidade
a bens e valores obtidos ilegalmente); a prevenc¢ao da utilizacdo do
sistema financeiro para os ilicitos previstos na Lei; cria 0 Conselho de
Controle de Atividades Financeiras (COAF).

Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de
2000.

Lei de Responsabilidade Fiscal. Estabelece limite de gastos
publicos, transparéncia nos gastos, tipificando o crime de
responsabilidade fiscal.

Lei n° 10.406, de 10
de janeiro de 2002.

Cédigo Civil. Alei pode ser utilizada por pessoas que sofreram danos
diretos referentes a corrupcdo, para exigir indenizagcéo dos agentes
gue cometeram ilegalidades.
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Lei Complementar n°
131, de 27 de maio
de 2009.

Lei da Transparéncia. Torna obrigatéria a divulgacdo dos gastos
publicos na internet.

Lei Complementar n°
135, de 04 de junho
de 2010.

Lei da Ficha Limpa. Torna inelegivel por 08 (oito) anos um candidato
gue tiver o mandato cassado, renunciar para tentar evitar a cassacao
ou for condenado por decisédo de 6rgao colegiado.

Lei n°® 12.527, de 18
de novembro de
2011.

Lei de Acesso a Informagdo. Facilita 0 acesso as informacdes
publicas, dando prazo de até 30 (trinta) dias para resposta.

Lei n° 12.813, de 16
de maio de 2013.

Lei de Conflito de Interesses no exercicio de cargo ou emprego do
Poder Executivo Federal.

Lei n° 12.846, de 1°

Lei Anticorrupcdo. Prevé a punicdo de empresas nacionais e

de agosto de 2013. estrangeiras por atos de corrup¢éo contra a administracéo publica.
Lei n° 12.850, de 02 | Lei das Organiza¢des Criminosas. Aplicada nos casos em que 0s
de agosto de 2013. agentes que cometeram a ilegalidade pertengcam a grupo articulado

para cometimento de atos de corrupcao de forma sistematica. Prevé
acordo de colaboragdo premiada.

Decreto n° 8.420, de

Regulamenta a Lei Anticorrupc¢do. Dispde sobre o programa de

18 demarco de 2015. | integridade (conceito, parametros avaliativos), procedimento para
aplicagcdo de sang8es, forma de célculo de multas, celebracgéo de
acordo de leniéncia, publicacdo de sancdes, cadastro de empresas
punidas.

Portaria CGU n°® 909, | Dispde sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas

de 7 de abril de 2015.

juridicas, que deverdo apresentar a CGU relatério de perfil e relatério
de conformidade contendo as informacdes elencadas na portaria,
como requisito para concesséo de reducédo no valor da multa.

Portaria CGU n°
910/15, de 7 de abiil
de 2015.

Define procedimentos para apuracdo da responsabilidade
administrativa de pessoa juridica de que trata a Lei Anticormupcao.
Detalha os procedimentos do Processo Administrativo de
Responsabilizacdo (PAR) e do acordo de leniéncia.

Instrugdo Normativa
CGU n° 1, de 7 de
abril de 2015.

Estabelece metodologia para a apuracéo do faturamento bruto e
dos tributos a serem excluidos para fins de célculo da multa a que se
refere o art. 6° da Lei Anticorrupgéo.

Decreto n° 8.793, de
29 de junho de 2016.

Politica Nacional de Inteligéncia. Elenca 11 (onze) principais
ameacas a integridade da sociedade e do Estado, entre elas a
corrupcao, cabendo a Inteligénciacooperar comos 6rgdos de controle
€ com 0s governantes na prevengao, identificagdo e combate.

Lei n° 13.303, de 30
de junho de 2016.

Lei das Estatais. Estatuto juridico das licitagdes e contratos das
empresas estatais, tornando obrigatéria a implementacdo de
compliance por essas empresas.

Portaria
Interministerial
AGU/CGU n° 2.278,
de 15 de dezembro
de 2016.

Define os procedimentos para celebragdo do acordo de leniéncia de
que trata a Lei Anticorrupgdo, no ambito da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) e disp6e sobre a participacao da Advocacia-Geral da
Unido (AGU).

Decreto n° 9.203, de
22 de novembro de
2017.

Politica de governanca da Administracdo Federal. Estabelece que
0s 6rgéos e entidades da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional instituirdo programa de integridade, com o
objetivo de promover a adocédo de medidas e ag¢des institucionais
destinadas a prevencao, a deteccdo, a punicdo e a remediagdo de
fraudes e atos de corrupgéo.
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Portaria CGU P
1.089, de 25 de abiil
de 2018.

Regulamenta o Decreto n® 9.203/2017. Estabelece orienta¢cdes para
gue os 4rgaos e as entidades da administracao publica federal direta,
autarquica e fundacional adotem procedimentos para a estruturacéo,
a execucgao e o monitoramento de seus programas de integridade.

Instrucdo Normativa
CGU/AGUN®2,de 16
de maio de 2018.

Define metodologia de calculo da multa administrativa prevista no
art. 6°, da Lei Anticorrupcéo, a ser aplicada no ambito dos acordos
de leniéncia firmados pela CGU.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Conforme exposto, a Administracdo Federal ndo poupou esfor¢cos na

elaboracdo de diplomas legais que tratam do tema corrupcdo. Houve avancos

guanto a maior possibilidade de responsabilizacdo de empresas e agentes que

praticam atos de corrupcdo, a maior transparéncia e acesso as informacodes

publicas, tendo permitido um maior controle social dos recursos publicos.

Entretanto, esse amplo arcabou¢co normativo ndo implica necessariamente em

efetividade na prevencédo e combate a corrupgao.

Por sua vez, o Distrito Federal também seguiu essa tendéncia, assim

podemos verificar no Quadro 2.

Quadro 2 - Legislagao distrital referente a corrupcéo

Legislacao distrital referente a corrupcéao

Legislacéo

Assunto

Decreto n° 37.296,de
29 de abril de 2016.

Disciplinaa aplicacéo da Lei Federal Anticorrupcao no ambito do
DF.

Decreto n®37.297,de
29 de abril de 2016.

Aprova o Cddigo de Conduta da Alta Administragdo, o Codigo de
Eticados Servidores e Empregados Publicos Civis do Poder Executivo
e institui as Comissfes de Etica do Poder Executivo do Distrito
Federal.

Portaria CGDF n°
247, de 29 de
novembro de 2016.

Programa de Estimulo & Integridade Publica da Controladoria-
Geral do Distrito Federal (PREIP/CGDF). Tem como objetivo orientar
e capacitar os 6rgdos, autarquias e fundacdes do Poder Executivo do
Distrito Federal a implementarem Programas de Integridade. A
participacdo no PREIP é voluntéria.

Lein®6.112,de02de
fevereiro de 2018.

Disp0e sobre a implementacdo de Programa de Integridade em
pessoas juridicas que firmem relacdo contratual de qualquer natureza
com a administracao publica do Distrito Federal.

Decreto n° 39.736,de
28 demarco de 2019.

Politica de Governanca Publica e Compliance. Estabelece
diretrizes e mecanismos para 0 exercicio da governanca publica.
Institui o Conselho de Governanca Publica (CGov). Determina que os
entes publicos distritais instituam Comité Interno de Governanca
Publica (CIG).

Lei n°6.335,de22de
julho de 2019.

Fundo Distrital de Combate a Corrupc¢éo (FDCC). Tem a finalidade
de financiar acdes e programas destinados a prevencao, repressao e
fiscalizagcdo dos casos de corrupcdo, bem como acdes de cunho
educacional.
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Decreto n®40.388,de | Dispde sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas
14 de janeiro de | juridicas, que deverdo apresentara CGDF relatério de perfil e relatério
2020. de conformidade contendo as informacdes elencadas no Decreto.

Portaria CGDF n° 53, | Cria o cadastro de empresas que adotam programas de
de 06 de marco de | integridade, dando-lhe publicidade no Portal da Transparéncia e no
2020. sitio eletrénico da CGDF. Dentre as informagdes a serem publicadas,
devera constar o resultado da avaliacdo do programa de integridade
pela CGDF, com base nos relatorios de perfil e de confommidade
apresentados pelas empresas.

Portaria  CGDF n° | Regulamenta o Decreto n° 40.388/2020. Dispde sobre os
121, de 08 de julho | procedimentos e diretrizes de avaliacdo quanto a aplicacéo e
de 2020. efetividade dos programas de integridade das pessoas juridicas.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Este amplo arcabouco legal demonstra a resposta do poder publico a um
anseio social pela eficiente aplicacdo de recursos publicos, cada vez mais
escassos. Ha uma cobranca maior dos contribuintes, que exigem que o0s
impostos pagos sejam revertidos em politicas publicas efetivas, alcan¢cando mais
cidadaos, sem desvios e possiveis enriquecimentos ilicitos.

Nos casos de possiveis ilicitudes, hd uma maior exigéncia da sociedade
para que sejam investigados e, caso comprovados, Seus responsaveis
sancionados. Cabe ressaltar que para punir excessos e transgressées do proprio
Estado, a Administracdo Publica deve uniformizar a aplicacdo do Direito
Administrativo  Sancionador, garantindo previsibilidade, razoabilidade e
proporcionalidade.

Para Giamundo Neto, Dourado e Miguel (2019), um dos fundamentos da
aplicacdo do compliance na seara estatal é a consagracdo de uma
Administracdo Publica previsivel na execucdo dos atos administrativos,
desfazendo o dano a sociedade pelo ilicito ocorrido e aplicando san¢fes certas
e razoaveis aos infratores, sem o cometimento de arbitrariedades.

Para garantir uma efetiva politica de compliance, o setor publico também
precisa desenvolver codigos de conduta e ética que representem os valores,
missao e objetivos do 6rgdo. O modelo burocréatico de Estado brasileiro deixaria
de restringir sua atuacdo ao carater meramente reativo e passaria a atuar na
prevencdo de condutas ilicitas, o que representa uma mudanca de paradigma
importante e necessaria.

Além disso, devem existir canais de dendncias que resguardem a
identidade do denunciante, gerando incentivo e seguranca a esse. O grupo,
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comissdo ou oOrgdo independente responsavel pela averiguacdo de tais
denuncias, precisa ser composto previamente, com mandato curto e definido, de
no maximo dois anos, evitando fisiologismos. Deve ser garantida sua autonomia
e independéncia na apuracdo de violacbes e, nos casos em que restar
comprovado, na aplicacdo das sancdes.

Outro ponto importante para a viabilidade e efetiva realizagcdo do
compliance é a transparéncia na Administracdo Publica, possibilitando ao
cidadao algum nivel de controle sobre as praticas dos agentes publicos. A Lei de
Acesso a Informacgdo cumpre importante papel ao dar maior transparéncia do
uso do dinheiro publico pelos agentes do Estado (GIAMUNDO NETO;
DOURADO; MIGUEL, 2019).

A cultura do compliance deve ser amplamente divulgada entre os
servidores publicos, por meio de treinamentos continuos e aperfeicoamento
técnico voltados a integridade e a promocédo da eficiéncia nos processos,
garantindo espaco para debates e aperfeicoamento das formas de prevencéao,

deteccéo e responsabilizacao.

2.3 Compliance no ambito do setor privado

A dindmica do setor privado se difere do setor publico, principalmente
guanto ao seu objetivo, qual seja, auferir lucro. Essa busca pelo lucro deve ser
norteada pela ética, cada vez mais exigida por consumidores e por investidores
qgue consideram imprescindivel que os produtos desenvolvidos pelas empresas
tenham entre seus valores agregados uma imagem de idoneidade, retiddo e
integridade por parte dos seus colaboradores.

A implementac&o do sistema de Compliance gera um aumento do grau de
confiabilidade da empresa, credibilidade de sua marca, renome, ganho
competitivo, resultando em um ambiente interno e externo favoravel a expansao
das atividades e valorizagcdo da empresa. A preocupa¢ao com possiveis danos
a imagem das empresas se somou a um amadurecimento nos instrumentos de
prevencdo, deteccdo e responsabilizacdo de possiveis ilicitudes no setor
privado, que em alguns casos podem gerar uma concorréncia desleal entre as
empresas.
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A Lei n® 12.846/2013 — Lei Anticorrupcédo (BRASIL, 2013) — é fruto de um
fendbmeno mundial de agdes contra a corrupgao, que vem sendo delineado pelas
convengles internacionais da Organizagdo das Nacbes Unidas (ONU),
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e, principalmente, da Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). As convengdes
geraram compromissos que foram assumidos pelo Estado brasileiro, resultando
em uma série de normas e institutos juridicos, entre eles a responsabilizacéo
objetiva das pessoas juridicas.

Com isso,

Foram conferidos ao Estado mecanismos administrativos eficazes e
céleres para responsabilizar, educar e obter o ressarcimento do erario
em face de atos de corrupcdo e fraudes praticadas por pessoas
juridicas e seus agentes, especialmente nas licita¢gdes publicas e na
execucao dos contratos (GABARDO; CASTELLA, 2015, p. 131).

Assim, surge a necessidade de implementacdo de sistemas de
compliance pelas empresas brasileiras, com o0 objetivo de prevencédo a
corrupcéo. Para Gabardo e Castella (2015, p. 134), o compliance:

Pode e deve ser utilizado, tanto como uma ferramenta de controle,
protecdo e prevencao de possiveis praticas criminosas has empresas,
como um valioso instrumento de transferéncia de responsabilidade,

evitando ou amenizando aresponsabilidade da pessoa juridica quando
do surgimento de alguma patologia corruptiva.

Nos casos de deteccdo de praticas criminosas ha um incentivo a
implementacdo do compliance, criado pela Lei Anticorrupgcdo, que em seu artigo
7°, inciso VIII, prevé que serdo levados em consideracdo, na aplicacdo das
sanc¢Oes administrativas, a “existéncia de mecanismos e procedimentos internos
de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicacéao
efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica.” (BRASIL,
2013).

Nesse sentido, o Decreto n° 8.420/2015, que regulamenta a Lei
Anticorrupgao, prevé uma diminuicdo do valor da multa nos casos em que a
pessoa juridica sancionada administrativamente e/ou judicialmente comprovar a
efetiva implementacdo de sistema de integridade. Dessa forma, o setor privado
tem recebido incentivos para investir em compliance, tanto por parte do Estado,
via sistema normativo, quanto por parte da prépria dinAmica do mercado, via

consumo consciente da populagao.
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2.4 Compliance e corrupcéo

O compliance se configura em mecanismos e procedimentos, através dos
guais o Estado transfere parcialmente suas competéncias e deveres de
prevencdo e combate a corrupgdo, incentivando a dendncia de irregularidades,
a transparéncia, a aplicacdo dos cdédigos de ética e de conduta no ambito do
setor privado.

Segundo Gabardo e Castella (2015, p. 135), a principal funcdo do
compliance seria:

[...] garantir o cumprimento das normas e processos intemos,
prevenindo e controlando os riscos envolvidos na administracéo da
empresa, seguindo as normas estabelecidas pela legislagéo nacional
e internacional, conforme o ramo de atividade empresarial em que
atua. Consequentemente, com o intuito de regular o mercado
econdmico global, nota-se que as normas de Direito administrativo

sancionador tém convergido, balizadas por tratados e convengdes que
acabaram impulsionando a criacdo da Lei 12.846/2013.

Para uma efetiva prevencdo e combate a corrupcdo, € importante que a
legislacdo traga critérios objetivos para a implementacdo dos sistemas de
integridade, seja clara ao definir os conceitos, procedimentos e padrdes a serem
exigidos dos agentes publicos e privados. Nos casos de apuracdo e
comprovacdao de ilicitos, a aplicacdo do poder punitivo estatal deve ocorrer sob
o manto dos principios constitucionais da eficiéncia, razoabilidade e
proporcionalidade, entre outros, visando a alcancar um resultado 6timo no
combate a corrupgéo, de forma imparcial, neutra, transparente e participativa
(GABARDO; CASTELLA, 2015).

Para Walfrido Warde (2018), faz-se necessario o0 planejamento e
concepcao de uma politica nacional de combate a corrupgao, articulando os
orgdos e agentes publicos envolvidos, sincronizando suas ac¢fes, coibindo a
espetacularizacdo e, ao mesmo tempo, a banalizacdo da corrupcéo e do seu
combate, dando preferéncia ao pleno ressarcimento dos cofres publicos,
respeitando e reforgcando as garantias constitucionais.

O respeito as normas garante previsibilidade, maior confianca e
seguranca juridica as transacOes negociais, contribuindo para o bom
funcionamento da economia. A corrupcdo, exemplo de desrespeito a lei, tem

como consequéncia a ma alocacéo de recursos que poderiam ser aplicados em
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atividades produtivas (LAMBOY; RISEGATO; COIMBRA, 2018). Seus custos
acabam sendo transferidos aos proprietarios da organizagdo, consumidores ou
aos contribuintes dos tributos e, quando empresas ou paises possuem ma
reputacdo ética, afastam investidores internacionais.

Ante o0 exposto, 0 compliance passa a ser visto como um tema de
interesse publico, devendo ser debatido e seus mecanismos e processos

aperfeicoados, tornando-o mais eficiente.
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3 ORIGEM E DIFUSAO DE SISTEMAS DE INTEGRIDADE NO BRASIL

3.1 Linha do tempo do compliance no Brasil

O compliance surge no Brasil em decorréncia de um movimento
internacional de enfrentamento da corrupgcdo, inicialmente nas instituicoes
financeiras e depois se expandindo para outros setores. A primeira lei visando a
coibir tal pratica transnacionalmente foi a Foreign Corrupt Practices Act (FCPA),
promulgada em 1977, nos Estados Unidos, sendo considerada marco inicial da
responsabilizacdo das sociedades empresarias (SCHRAMM, 2018).

Apoés grandes escandalos de criminalidade econdémica ocorridos no
ambito corporativo, entre eles nas empresas Enron (setor elétrico), Arthur
Andersen (auditoria) e WorldCom (telecomunicagdes), em 2002, foi promulgada
a Sarbanes-Oxley Act (SOX), legislacdo norte-americana acerca da
regulamentacdo do mercado de capitais, que passou a exigir a implantacdo de
rotinas de governanga corporativa, principalmente no que se refere ao controle
interno.

A Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), a Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) e a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE) passam a delinear um sistema internacional de combate a
corrupcédo, emitindo recomendacdes a todos os paises, em um movimento de
internacionalizacdo do combate a corrupcdo. Dentre elas, a Convencéao
Interamericana de Combate a Corrupcdo, no ambito da OEA, em 1996; a
Convencéo de Combate a Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transacfes Comerciais Internacionais, da OCDE, firmada em 1997; e a
Convencao das Nacgdes Unidas Contra a Corrupgao, aprovada em 2005 (SILVA;
COVAC, 2015).

Nesse contexto, para citar alguns exemplos, o Chile promulga, em 2009,
a Lei de Responsabilidade Penal Empresarial — Ley n°® 20.392; o Reino Unido
promulga, em 2010, o UK Bribery Act; o México promulga, em 2012, a Ley
Federal Anticorrupcion em Contrataciones Publicas e, no mesmo ano, a Russia
também promulga a sua Lei Anticorrupcao.

Por sua vez, o Brasil assume o compromisso internacional e promulga,

em 2013, a Lei n° 12.846, chamada Lei Anticorrupcdo, introduzindo no sistema
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normativo brasileiro a possibilidade de responsabilizacédo civil e administrativa de
pessoas juridicas que pratiguem atos de corrup¢do contra a administracdo
publica, nacional ou estrangeira (FERREIRA et al., 2018). A lei confere ao Estado
brasileiro mecanismos administrativos e judiciais “para responsabilizar, educar e
obter o ressarcimento do erario em face de atos de corrupcdo e fraudes
praticadas por pessoas juridicas e seus agentes, especialmente nas licitacdes
publicas e na execucao dos contratos.” (GABARDO; CASTELLA, 2015, p. 131).

Como vimos, as normas e convencdes internacionais pressionaram o
Estado brasileiro a reformar e atualizar a legislacdo pétria, tendo como
desdobramento uma maior relevancia do tema compliance e a necessidade de
sua implementacdo pelas pessoas juridicas. Com o advento da Lei
Anticorrupgao, as empresas brasileiras passam a dividir a responsabilidade com

o Estado na detecc¢éo e apuracao de irregularidades no seu ambito interno.

3.2 Principais praticas e avaliagdes dos sistemas de integridade no Brasil

S&o grandes as expectativas de uma efetiva implementagao dos sistemas

de integridade no ambito interno das empresas, estabelecendo importante e

proficua parceria entre a iniciativa privada e o poder publico na missdo de

prevencdo, deteccdo e apuracado de ilicitudes e infracOes éticas. Entre as préaticas

de compliance efetivas, de acordo com as condicdes de cada empresa, Castro
e Ziliotto (2019, p. 124) destacam:

A criacdo deinstancias internas para atualizacdo e aplicacdo do cédigo

de conduta e integridade, canal de denuncias que possibilte o

recebimento de dendncias internas e externas e mecanismos de

protecdo a retaliacdo do denunciante, treinamentos peridédicos sobre 0

codigo de conduta a seus empregados, politicas de gestéo de riscos,

analise de pré-qualificacdo de fornecedores com a exigéncia de

consulta ao Cadastro Nacional de Empresas Iniddneas e matriz de
riscos nos contratos celebrados pela sociedade.

A Pesquisa sobre a Maturidade do Compliance no Brasil, realizada pela
KPMG em 2019 — com a participagdo de 240 empresas de diferentes regides do
pais e com diferentes estruturas, tendo atuacdo em setores diversificados da
economia — nos traz algumas praticas que devem ser consideradas para avaliar
a efetividade do compliance. Dentre tais praticas, podemos citar: envolvimento

dos executivos e da Alta Administracdo nas iniciativas de ética e compliance
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(tone and conduct at the top); aprovagdo e monitoramento continuo da funcéo
de compliance e processos e transagdes criticas (red flags); realizacdo de
compliance survey para capturar a percep¢ao de todos os niveis hierarquicos da
empresa em relacéo ao sistema (KPMG, 2019).

A pesquisa da KPMG (2019) ressalta a importancia da autonomia e
independéncia para a implementagdo efetiva do compliance, relacionando
praticas como: funcdo de compliance com dedicacdo exclusiva ao tema — Chief
Compliance Officer (CCO), com profissionais altamente qualificados; orcamento
e investimento préprio; reporte direto com o Conselho de Administracdo (CA);
envolvimento nas reunides estratégicas; participacdo nos processos de fuséo e
aquisicao.

Além disso, a pesquisa nos traz préaticas referentes a realizacdo de
avaliacdes, no minimo, anuais, da efetividade do compliance, bem como a
realizacdo de comunicacdes e treinamentos com os colaboradores e terceiros,
incluindo mecanismos de monitoramento dessas atividades, indicadores de
desempenho e riscos.

Quanto a apuracdo de desvios de conduta, essas devem ser investigadas
com sigilo, confidencialidade, autonomia e independéncia, sendo as medidas
disciplinares aplicadas com equidade, independentemente da parte envolvida.
Visando minimizar exposi¢cdes e impactos aos riscos desconhecidos, ac¢des de
oportunistas e organizacdes criminosas, se faz importante a elaboracdo de
processo de due diligence® e background check® continuo dos terceiros ativos
da empresa (KPMG, 2019).

Apesar da pesquisa indicar que uma estrutura dedicada aos temas de
compliance com recursos, autonomia e independéncia para exercer suas
funcdes € considerada uma boa pratica de governanca, 32% das empresas
respondentes afirmaram ndo possuir recursos adequados, 18% nao possuem
estruturas dedicadas ao tema e 16% afirmaram n&do possuir autonomia nem
independéncia (KPMG, 2019).

Outro apontamento se refere aos riscos de compliance mais relevantes

destacados pela maioria dos respondentes: 83% indicaram a “Gestdo de

® Avaliacdo de risco prévia a uma contratacio, parceria, aquisicao, prestacio de servigcos por
terceiros, fornecedores.
® Checagem pré contratacdo, avaliagdo de reputag3o.
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terceiros/Contratos”, inferindo-se, nesse item, 0s possiveis riscos relacionados
as contratagdes com o Poder Publico, conforme demonstrado na Figura 2.

Figura 2 - Principais riscos de compliance
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Fonte: KPMG (2019).

Em 2018, a Deloitte e a Camara de Comércio Internacional Brasil
(International Chamber of Commerce — ICC Brasil) realizaram pesquisa
semelhante a da KPMG, denominada “Integridade corporativa no Brasil —
Evolugéo do compliance e das boas praticas empresariais nos ultimos anos”
(2018). Esse estudo abordou o estagio das empresas que atuam no pais em
relacdo a adocao de praticas de compliance, de anticorrupcdo e de cultura de
integridade corporativa, tendo a participacdo de 211 empresas de todas as
regides do pais, com atuacdo em diversos setores da economia brasileira.

A pesquisa apontou que as empresas apresentaram uma evolugdo
consistente, desde 2012, na adocdo de praticas de compliance, refletindo uma
sofisticagcdo do ambiente regulatério no pais, com a entrada em vigor de leis

importantes, como a Lei Anticorrupcdo e a Lei das Estatais, além da grande
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exposicado midiatica representada por operacdes de combate a corrupcdo, como
a Lava Jato. Entre 2012 e 2014, apenas 24% das organizacOes consultadas
seguiam ao menos 15 das 30 praticas de gestdo de riscos, controles e
governanca corporativa levantadas pelos pesquisadores; entre 2015 e 2017,
esse percentual subiu para 46%, com a perspectiva de alcancar 65% até 2020
(DELOITTE; ICC Brasil, 2018).

Apesar de as organizacOes de maior porte e de capital estrangeiro
possuirem maior adesdo as praticas de compliance, empresas de todos os
portes, nacionais e estrangeiras, estdo avancando na adocdo de tais préticas,

conforme se pode visualizar nos graficos da pesquisa apresentados na Figura 3.

Figura 3 - Percentual de adocéo de préaticas de compliance pelas empresas
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Fonte: Deloitte, ICC Brasil (2018, p. 6).

41

Apesar dos avancos, em 2015-2017 apenas 47% das empresas adotaram

as diretrizes da Lei Anticorrupcao brasileira, com perspectiva desse numero

aumentar para 61% em 2020. Quanto aos procedimentos de prevencédo a

7

fraudes em compras e contratacées publicas, esse numero € ainda menor,

correspondendo a 45% nos anos de 2015-2017 e perspectiva de aumento para

59%, conforme demonstrado na Figura 4.

Figura 4 - Praticas adotadas pelas empresas relacionadas a riscos regulatorios
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As empresas de menor porte, com receita menor que R$ 100 milhdes,
avancaram em praticas como conducdo de investigacbes internas e
procedimentos de prevengdo a fraudes em compras e contratacdes publicas.
Apesar dos avangos, os graficos abaixo, demonstrados na Figura 5, indicam que
as empresas de capital nacional, em comparacdo com as de capital
estrangeiro/misto, tém apresentado uma baixa implementacdo efetiva de

praticas relacionadas ao Poder Publico, apenas 16%.

Figura5 - Praticas adotadas pelas empresas
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Fonte: Deloitte, ICC Brasil (2018, p. 10).

Quanto ao orcamento anual destinado pelas empresas ao compliance,
verificou-se o valor de até R$ 500 mil majoritariamente para todos os setores e
portes das empresas, conforme se pode visualizar no quadro exposto na Figura
6.

Figura 6 - Orcamento anual da area de compliance
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O estudo da Deloitte e ICC Brasil indicou que mais de 80% das empresas
pesquisadas afirmam que o compliance contribuiu para a melhora do resultado
financeiro de sua organizacdo, além de trazer uma expectativa de aumento dos

investimentos na gestédo de compliance, conforme demonstrado na Figura 7.

Figura 7 - Contribuicdo do compliance para a melhoria do resultado financeiro
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Investimentos na gestao de compliance
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Fonte: Deloitte, ICC Brasil (2018, p. 12).

Alguns dados da pesquisa Deloitte e ICC Brasil podem nos ajudar a
entender os motivos que levam as empresas ainvestirem ou ndo no compliance,
visto que:

Criar um programa de compliance foi o0 motivo mais importante para a
mudanca nas praticas de controles internos entre as empresas de
maior porte —tanto entre as organizagtes de receita maior do que R$

100 milhdes quanto entre as de capital estrangeiro/misto” (DELOITTE;
ICC BRASIL, 2018, p. 11).

Segundo o estudo, 50% das empresas de pequeno porte promoveram
mudancas nos controles internos para atender exigéncias de clientes, o que
pode indicar que “essas organizacdes tém considerado o compliance um fator
relevante para a sua inser¢do competitiva em um mercado a cada dia mais
integrado e colaborativo.” (DELOITTE; ICC BRASIL, 2018, p. 11).

Assim, identificando como os agentes econémicos decidem, ponderando

custos e beneficios, podemos analisar e propor a construgdo de estruturas de
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incentivos, induzindo as empresas de maior e de menor porte a implementarem
os sistemas de integridade, conforme demonstrado no grafico exposto na Figura
8.

Figura 8 - Principais motivos para mudancas na praticade controles internos
(respostas multiplas)
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Cabe ressaltar que, segundo o estudo da KPMG, em 2019, apenas 3%
das empresas respondentes afirmaram ndo existir em sua organizacdo area de
compliance ou equivalente, o que demonstra a expansdo dos sistemas de
integridade e uma maior preocupacdo dos gestores em sua implementagcao

(KPMG, 2019). Resta saber se nas empresas pesquisadas foram adotadas



47

praticas concretas e efetivas de compliance, ou apenas medidas incipientes,
atendendo a determinada presséo interna ou externa, sem efeitos praticos ou

impactos relevantes.

Figura 9 - Tempo de existéncia da area de compliance na empresa
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Fonte: KPMG (2019, p. 12).

empresas brasileiras avangou nos ultimos anos, mas ainda temos uma longa
caminhada para que tais praticas se concretizem e tenhamos um sistema de
integridade, que funcione de forma efetiva, integrada e sistémica, reforcando a
cultura e o comprometimento de compliance em todas as empresas que atuem
na economia brasileira, de acordo com as melhores praticas do mercado e das

relagdes publico-privadas.

3.3 Especificidades do compliance nas relagfes publico-privadas

O compliance pode ser entendido como sinbnimo de sistemas de

integridade ou conformidade, ou seja, como instrumento normativo da fungao de
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conformidade (objeto juridico), podendo ser analisado sob trés perspectivas, que
se relacionam e formam subsistemas juridicos distintos de conformidade:
“privados ou empresariais, publico-privados ou inter-relacionais e publicos,
sendo estes Ultimos ordenatérios ou politicos.” (MESQUITA, 2019, p. 161).

O compliance privado ou empresarial seria o sistema de integridade de
natureza privada, criado e implementado por empresas ou pessoas juridicas de
direito privado, inseridas no ambiente corporativo, em situacdo de
competitividade de mercado, em que tais organizacdes implementam seu
sistema de integridade com objetivo de maximizacdo de lucros, além de um
“‘aumento de sua competitividade no mercado combinado com uma gestdo de
riscos decorrentes da constricdo regulatoria e da aplicabilidade ou ndo da
regulamentacéo estatal sobre o setor regulado.” (MESQUITA, 2019, p. 162).

O compliance publico seria o sistema normativo de integridade elaborado
pelos orgdos e entidades da Administracdo Publica, com o objetivo de promover
uma melhor gestdo e resultados mais eficientes das politicas publicas,
maximizando o bem-estar social.

Por Ultimo, o compliance publico-privado ou inter-relacional seria o
sistema normativo de integridade, no qual o poder publico direciona suas normas
para a regulacdo de um setor privado especifico pré-definido, visando a
‘conformacdo das normas centrais regulatérias advindas do poder publico com
as normais sociais gestadas no ambiente do negocio a ser regulado.” (ARANHA,
2018, p. 437-452 apud MESQUITA, 2019, p. 162).

Difere-se dos demais sistemas de integridade, pressupondo a direta
comunicacdo entre o poder publico e as organizacbes privadas, em que a
conformidade ndo pode se restringir as normas centrais do Estado, devendo
observar as normas do ambiente de nego6cio a ser regulado, sob pena de
ineficiéncia do sistema normativo setorial (MESQUITA, 2019, p. 163).

Nesse sentido, a Administracdo Publica se vé diante do desafio de
compreender os diversos ambientes de neg6cio das empresas a serem
reguladas. Essas empresas estao inseridas em l6gicas de mercado amplamente
diversificadas, competitivas, globalizadas, atuando em setores econémicos que
possuem dinamica propria. Diferem do contexto do setor publico.

Sendo assim, o relacionamento publico-privado deve ocorrer de forma

transparente, sendo devidamente documentado e tornado publico, buscando a
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instituicdo de regras de conformidade consistentes, equilibradas, que busquem
a maximizacao do bem-estar social e que representem as melhores praticas de

compliance, contribuindo para um efetivo combate a corrupgao.

3.4 Regulacdo e a obrigatoriedade da implantacdo do sistema de
integridade

Nos anos 80 e 90 do século XX, com a expansdo das privatizacbes de
organizacdes publicas pelo mundo, foram sendo criadas agéncias reguladoras
para fiscalizar as atividades que passaram aser desempenhadas pela sociedade
civil, resultando no crescimento em importancia da atuacdo dessas agéncias
(VERISSIMO, 2017).

Essa transformacédo do Estado, que poderia ser caracterizado como
Estado regulatério — numa perspectiva centrada no Estado — segundo Levi-Faur,
seria melhor definida como capitalismo regulatério, conceituado “como uma
ordem politica, econdmica e social em que aregulacdo é a parte que se expande
no governo, em vez da provisdo direta de servigos publicos e privados.” (LEVI-
FAUR, 2008, p. viii, apud VERISSIMO, 2017, p. 109). Dessa forma, os Estados
ampliaram a regulacdo e a criagdo de normas como principal forma de
governanca, em detrimento do provimento e distribuicdo de servicos.

Na relagdo do Estado com a Economia, verificamos a coexisténcia da
regulacdo estatal com a autorregulacdo, sendo possivel definir trés modelos
possiveis: a autorregulagdo exclusiva e voluntaria, a regulacdo exclusivamente
estatal e a autorregulagdo regulada (VERISSIMO, 2017).

A autorregulacdo exclusiva e voluntaria esta relacionada a
desregulamentacdo estatal, em que ndo ha intervencdo do Estado na atividade
privada, sendo caracteristica do liberalismo econémico. Ao contrario, a
regulacdo exclusivamente estatal ou heterorregulacdo da economia se
caracteriza pela interferéncia do Estado na economia, explorando diretamente
algumas atividades econ6micas ou controlando a atividade privada, sendo
caracteristica do Estado de Bem-Estar.

Por dltimo, a autorregulacdo regulada ou heterorregulacdo auténoma,
também chamada de corregulacéo, procura um equilibrio entre os dois primeiros

modelos através da “incorporagao do ente privado no processo de regulagao, de
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forma subordinada aos fins concretos ou interesses publicos predeterminados
pelo Estado.” (COCAVILLA, 2013, p. 51 apud VERISSIMO, 2017, p. 110).

Os sistemas de integridade trazem o debate sobre a melhor forma para a
regulacéo estatal, de modo a criar uma estrutura de incentivos, que ndo somente
a sancao do Estado, estimulando a iniciativa privada a implementa-los de forma
efetiva, cabendo ao Estado o seu monitoramento. Portanto, ha um
compartilhamento de responsabilidades entre o Estado e o setor empresarial. A
grande questdo é se ambos terdo capacidade e vontade de cumprir com suas
atribuicdes, ainda que de forma cooperativa.

O tradicional enforcement, caracterizado pela aplicacdo coercitiva das
normas legais, baseado na regulacéo juridica estatal e na imposi¢céo de sancdes,
pode gerar um desincentivo as organizacdes em relacdo a implementacao dos
sistemas de integridade. Segundo Frazao e Medeiros (2019), em uma sociedade
complexa como a nossa, com o Estado exercendo diversas fun¢cées na ordem
econbmica, um regime de comando-sancdo, unilateralmente imposto e
controlado pelo Estado, é insuficiente para garantir a eficaz aplicacdo da
legislacéo pelas empresas.

Nesse sentido, as empresas terdo como Unico estimulo para a
implementagdo do compliance o receio de serem sancionadas pelo
descumprimento legal ou, dito de outra forma, s6 o fardo para cumprir a lei e ndo
ter que pagar multas pecuniarias ou outras san¢0es que gerem custos. Assim, é
possivel que tais empresas nao se vejam estimuladas a implementar sistemas
efetivos, fazendo estritamente o que estd disposto na lei, ou implementando
“sistemas de fachada”, “de gaveta”.

O enforcement, enquanto reparacdo da desconformidade ou non-
compliance, quando utilizado reflete uma quebra de harmonia do sistema,
evidenciando prejuizos ao regulador e ao regulado, assim como a sociedade
como um todo (MESQUITA, 2019).

Essa necessidade de equilibrio entre a necessidade de prevencdo do
delito por parte do Estado e das empresas, bem como um equilibrio entre a
autorregulacdo exclusiva e a regulacdo exclusivamente estatal, caminha em
direcdo a autorregulacdo regulada como forma intermediaria para se atingir a

efetividade do compliance.
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Em 1982, Braithwaite publicou artigo em que prop6s a autorregulacéo
regulada como estratégia para o controle da criminalidade empresarial, devido
ao evidente fracasso do sistema de justica criminal para controlar as empresas
e prevenir ilicitos nas relagdes publico-privadas. O autor ressalta que, apesar
das empresas terem mais capacidade do que o governo de regular suas proprias
atividades, nem sempre teréo interesse em se autorregularem efetivamente.

A tendéncia € que o sistema de integridade foque nas violacGes que
tragam prejuizos a empresa e que nao tenham custo, evitando algumas

violagdes que tragam beneficios financeiros no curto prazo. Afirma que:

A autorregulagdo regulada é a resposta tanto para o atraso, a
burocracia, os custos e aincapacidade de inovacéo que podemresultar
de imposi¢bes governamentais muito detalhadas aos negdcios, bem
como a ingenuidade de confiar nas companhias para regularem-se a si
préprias (BRAITHWAITE, 1982, p. 1466 e p. 1469-1470 apud
VERISSIMO, 2017, p. 113).

Este sistema intermediario de regulacdo estatal com o estimulo a
autorregulagdo, que caracteriza os sistemas autorreferenciais de autorregulagao
regulada, para Sieber (2013), concede discricionariedade aos que iréo
implementar o sistema de integridade, tendo a disposicdo estruturas de estimulo
ou de pressao para sua adocao.

No caso brasileiro, a Lei Federal Anticorrup¢do procura criar incentivos a
implementagao do compliance, tornando-o atenuante nos casos de aplicacdo de
sancfes as empresas que cometerem ilicitos.

Por sua vez, a Lei Distrital n° 6.112/2018 utilizou de enforcement para
tornar obrigatdria a implementacdo e manutencdo de sistemas de integridade

pelas empresas que contratarem com a Administracdo Publica Distrital.
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4 DISTRITO FEDERAL: COMPLIANCE NAS RELACOES PUBLICO-
PRIVADAS

4.1 Causas da necessidade de regulamentacdo do compliance no Distrito
Federal

A Lei Federal n° 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupgao, optou
normativamente pelo incentivo ao compliance como boa pratica recomendada
pelos orgdos de controle e entidades internacionais. Como exemplo, em seu art.
7° especifica que caso seja comprovada a pratica de atos lesivos pela empresa,
serdo levados em consideragcédo, na aplicagcdo das sancdes administrativas, a
existéncia ou ndo do compliance’.

A lei federal ndo demonstra de forma clara e objetiva quais os beneficios
gue as empresas terdo com a implantagcéo efetiva do compliance, bem como os
prejuizos da ndo implantacdo (RIBEIRO; DINIZ, 2015). Portanto, a Lei
Anticorrupcdo, de ambito federal, ndo havia determinado a implementacéo
obrigatéria dos sistemas de integridade. Essa exigéncia surge em legislacées
estaduais, como no Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Amazonas e no Distrito
Federal, além de outros estados como Mato Grosso e Espirito Santo que,
embora ndo imponham obrigatoriedade de sistemas de integridade, exigem que
as empresas adotem politicas e procedimentos semelhantes aos sistemas de
integridade exigidos em outros diplomas legais (CASTRO; ZILIOTTO, 2019).

Cabe lembrar que o Distrito Federal foi palco de diversos casos de
corrupcdo de ampla repercussdo no noticiario nacional. Provavelmente, o de
maior notoriedade tenha sido a Operacdo Caixa de Pandora8, em 2009, que

resultou na priséo do governador a época.

" Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicacéo das sancdes: (...) VIII - a existéncia de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de
irregularidades e a aplicacao efetiva de c6digos de ética e de conduta no ambito da pessoa
juridica; (...) Paragrafo Unico. Os parametros de avaliagdo de mecanismos e procedimentos
previstos no inciso VIl do caput serdo estabelecidos em regulamento do Poder Executivo
federal. (BRASIL, 2013).

8 A Operacdo Caixa de Pandora, realizada pela Policia Federal, foi deflagrada em 27 de
novembro de 2009 e contou com adelacéo de Durval Barbosa. Considerada o maior escandalo
politico do Distrito Federal, foi amplamente repercutida por videos gravados pelo delator,
envolvendo o chefe do Poder Executivo local (José Roberto Arruda), o vice-governador (Paulo
Octavio) e 8 dos 24 deputados distritais, incluido o entao presidente da Camara Legislativa
(Leonardo Prudente), num total de 46 réus. O prejuizo estimado foi de R$ 2,8 bilhdes aos cofres
publicos. Disponivel em: https://www.metropoles.com/materias-especiais/ha-exatos-10-anos-
comecava-a-operacao-caixa-de-pandora. Acesso em: 13 abr. 2020.


https://www.metropoles.com/materias-especiais/ha-exatos-10-anos-comecava-a-operacao-caixa-de-pandora
https://www.metropoles.com/materias-especiais/ha-exatos-10-anos-comecava-a-operacao-caixa-de-pandora
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Considerando o interesse publico pela agenda de combate a corrupgéo e
seguindo a tendéncia de outras unidades da Federacdo, o Poder Executivo
Distrital publicou a Lei n° 6.112/2018°, que disp8e sobre a obrigatoriedade de
implementacdo de sistema de integridade as empresas que tenham relacéo
contratual com a Administracdo Publica do Distrito Federal, em todas as esferas
de poder, com valor global igual ou superior a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes
de reais), e o prazo do contrato igual ou superior a 180 (cento e oitenta) dias.

A referida lei distrital tem como escopo proteger a administracdo publica
de atos lesivos que resultem em prejuizos materiais ou financeiros causados por
irregularidades, desvios de ética e de conduta e fraudes contratuais. Busca
garantir que os contratos firmados entre o Distrito Federal e as empresas sejam
executados em conformidade com a legislacéo e demais regulamentos, obtendo
melhores desempenhos e garantia da execucdo e qualidade nas relagdes
contratuaisto.

O sistema de integridade se torna, dessa maneira, uma importante
ferramenta no combate a corrupcdo no ambito do Distrito Federal, tendo o poder
publico feito a opgéo por exigir sua implementacdo nos contratos de maior vulto,
via constrangimento normativo (enforcement).

4.2 Lei Distrital n° 6.112/2018

A primeira lei estadual que tornou obrigatéria a implementacdo de
sistemas de integridade pelas empresas que contratam com a Administracao
Publica, a Lei n® 7.753/2017 do Rio de Janeiroll, aplica-se as empresas que se
relacionam com o Poder Publico fluminense, em valores superiores a R$
1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais) para obras e servigos de

° DISTRITO FEDERAL. Lei Distrital n° 6.112, de 2 de fevereiro de 2018. Disponivel em:
http:/mww. sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=3bf29283d9%ea42ce9%b8feff 3d
4fa253e. Acesso em: 13 abr. 2020.

10 Os objetivos do Programa de Integridade estdo dispostos no art. 3°, da Lei Distrital n°
6.112/2018.

1| ei Estadual n° 7.753, de 17 de outubro de 2017, que dispde sobre a instituicdo do programa
de integridade nas empresas que contratarem com a administragao publica do Estado do Rio
de Janeiro e da outras providéncias. Disponivel em:
http://alerjinl.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/f25edae7e64db53b032564fe005262ef/0b110d0140b 3d
479832581¢c3005b82ad?OpenDocument&Highlight=0,lei, 7753. Acesso em: 13 abr. 2020.


http://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=3bf29283d9ea42ce9b8feff3d4fa253e
http://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=3bf29283d9ea42ce9b8feff3d4fa253e
http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/f25edae7e64db53b032564fe005262ef/0b110d0140b3d479832581c3005b82ad?OpenDocument&Highlight=0,lei,7753
http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/f25edae7e64db53b032564fe005262ef/0b110d0140b3d479832581c3005b82ad?OpenDocument&Highlight=0,lei,7753
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engenharia e R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais) para compras e
servigos, e que o prazo contratual seja igual ou superior a 180 dias.

Por sua vez, em 2 fevereiro de 2018, o Distrito Federal publicou a Lei n°
6.112/2018, semelhante a lei fluminense, diferindo dessa quanto aos parametros
de valores dos contratos. Originalmente, a Lei Distrital n°® 6.112/2018 estabelecia
a obrigatoriedade de implementagdo do sistema de Integridade aos contratos
cujos limites de valor fossem iguais ou superiores aos da licitacdo na modalidade
tomada de preco, estimados entre R$ 80.000,00 e R$ 650.000,00, ainda que na
forma de pregéo eletronico.

A alteracao para o valor global igual ou superior a R$ 5.000.000,00 (cinco
milhdes de reais), vigente atualmentel?, baseou-se no argumento de que os
valores fixados na lei distrital eram excessivamente baixos e obrigavam, de
forma irrazoavel, que microempresas e empresas de pequeno porte adotassem
um mecanismo de controle interno consideravelmente sofisticado e muito
oneroso. A época, segundo o Portal da Transparéncia do Distrito Federal, 114
dos 1.835 contratos iniciados em 2018 apresentavam valor global superior a R$
5.000.000,00 (cinco milhdes de reais). Esses 6,2% de contratos celebrados
correspondiam a cerca de 77,7% do valor total contratado no anol3.

Quanto a sua aplicabilidade, a principio, a Lei n° 6.112/2018 concedia
prazo de 180 dias corridos para implantacdo do sistema de integridade pelas
empresas, a contar da data de celebracdo do contrato ou da publicacdo da lei,
na hipotese de contratos em vigor com prazo de duracao superior a 12 meses!4.

Cabe ressaltar que a lei previa que o Onus resultante dessa nova obrigacdo

2 Lei Distrital n° 6.308, de 13 de junho de 2019. Disponivel em:
http:/mww. sinj.df.gov.br/sinj/Norma/a451f853649a4ecc8931491b970bc149/Lei 6308 2019.ht
ml#txt_bc752e56ee514¢8528021f910b00029a. Acesso em: 13 abr. 2020.

3 Conforme Exposicéo de Motivos SEI-GDF n° 13/2019 - CGDF/GAB, constante no Projeto de
Lei n® 435/2019. Disponivel em: http:/legislacao.cl.df.gov.br/Legislacao/consultaProposicao-
11435!2019!visualizar.action. Acesso em: 14 abr. 2020.

14“Art. 5. Aimplantagido do Programa de Integridade no &mbito da pessoajuridica se dano prazo
de 180 dias corridos, a partir da data de celebracéo do contrato ou da publicacdo desta Lei na
hipétese do art. 2°, Il.

Paragrafo unico. Para efetiva implantag&o do Programa de Integridade, os custos ou despesas
resultantes correm a conta da empresa contratada, ndo cabendo ao 6rgéo contratante o seu
ressarcimento (Paragrafo revogado(a) pelo(a) Lei n° 6.308, de 13/06/2019).

(...) Art. 2° Aplica-se o disposto nesta Lei: (...) Il - aos contratos em vigor com prazo de duragéo
superior a 12 meses”. Disponivel em:
http:/mww. sinj.df.gov.br/sinj/Norma/3bf29283d9ead2ce9b8feff3d4fa253e/Lei_6112_02_02_20
18.html. Acesso em: 14 abr. 2020.


http://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/3bf29283d9ea42ce9b8feff3d4fa253e/Lei_6112_02_02_2018.html
http://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/3bf29283d9ea42ce9b8feff3d4fa253e/Lei_6112_02_02_2018.html
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correria as expensas da empresa contratada, que teriam prazo até o dia 6 de
agosto de 2018 para implantar o sistema de Integridade.

A lei distrital foi alvo de criticas por impor um novo gasto nos contratos em
vigéncia, afetando o equilibrio econdmico-financeiro em desfavor das empresas
gue, ao apresentarem as propostas almejando contratar com o poder publico,
nao previam gastos com compliancels.

Essa nova obrigatoriedade, imposta unilateralmente pela Administracéo
Publica, poderia gerar inseguranca juridica aos contratos em andamento e, por
conseguinte, possiveis questionamentos junto ao Poder Judiciério. Caberia a
argumentacdo sobre uma possivel violacdo do equilibrio econémico-financeiro
do contrato, do principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio e da
previsibilidade (CASTRO; ZILIOTTO, 2019), previstos no ordenamento juridico
patrio, no art. 37, inciso XXI, e no art. 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal®.

Nesse contexto, em junho de 2018, o Poder Executivo Distrital
encaminhou Projeto de Lei a Camara Legislativa, solicitando a alteracdo do
prazo para implantacdo do sistema de Integridade, a partir de 1° de junho de
2019, tendo sido aprovadol’.

Em maio de 2019, nova alteracdo foi proposta e, posteriormente,

aprovada, prorrogando a aplicabilidade da lei para o dia 1° de janeiro de 2020, e

5 “Compliance obrigatério no DF é avango, mas traz desequilibrio aos contratos em vigéncia’.
Disponivel em: https://www.da.adv.br/artigos/compliance-obrigatorio-no-df-e-avanco-mas-traz-
desequilibrio-aos-contratos-em-vigencia/578/. Acesso em: 15 abr. 2020.

“‘E preciso cautela ao exigir compliance em contrato publico”. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-fev-18/clovis-pinho-preciso-cautela-compliance-contrato-
publico. Acesso em: 16 mar. 2020.

16 “Art. 37. (...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servicos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagéo publica que assegure
igualdade de condicbes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes
de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes”.

“Art. 5°. (...) XXXVI- a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada.”

" Projeto de Lei n°2.062/2018, solicitando a prorrogago do prazo “a fim de torna-lo operacional

logo que tal medida promovera maior efetividade nos resultados e, portanto, garantird mais
eficacia na aplicacédo dalei em comento. O objetivo, portanto, € garantir que o Programa esteja
maduro  de maneira a alcangcar  seu propdsito.”  Disponivel  em:
http:/Negislacao.cl.df.gov.br/Legislacao/consultaProposicao-1!2062!2018!visualizar.action.
Acesso em: 14 abr. 2020.
“Art. 5° A implantagao do Programa de Integridade no ambito da pessoa juridica se da a partir
de 1° de junho de 2019”. Lei n° 6.176, de 16 de julho de 2018. Disponivel em:
http:/mww. sinj.df.gov.br/sinj/Norma/48acf4821a2042029f7ec9a55df969b2/Lei_6176_16 07_2
018.html. Acesso em: 14 abr. 2020.


https://www.da.adv.br/artigos/compliance-obrigatorio-no-df-e-avanco-mas-traz-desequilibrio-aos-contratos-em-vigencia/578/
https://www.da.adv.br/artigos/compliance-obrigatorio-no-df-e-avanco-mas-traz-desequilibrio-aos-contratos-em-vigencia/578/
https://www.conjur.com.br/2018-fev-18/clovis-pinho-preciso-cautela-compliance-contrato-publico
https://www.conjur.com.br/2018-fev-18/clovis-pinho-preciso-cautela-compliance-contrato-publico
http://legislacao.cl.df.gov.br/Legislacao/consultaProposicao-1!2062!2018!visualizar.action
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obrigando somente as empresas que celebrassem nova relacdo contratual ou
em renovacao contratual celebrada a partir dessa data, com prazo de validade
ou de execucdo igual ou superior a 180 dias e valor superior a R$ 5.000.000,00
(cinco milhdes de reais)18.

As novas alteracdes na legislacdo distrital trouxeram algumas mudancas
e detalhamento quanto a implementacdo do sistemas de integridade: canal de
dendncia com a possibilidade de ser instituido individualmente ou de forma
compartilhadal®; reducdo do valor da multa aplicada em casos de
descumprimento da obrigatoriedade, de 0,1% (zero virgula um por cento) para
0,08% (zero virgula zero oito por cento)2?; possibilidade da multa ser deduzida
dos valores devidos a empresa, ou seja, uma compensacao?1.

Além dessas mudancas, a lei alterou a exclus@o do prazo méaximo de dois
anos da sancdo de impedimento de contratacdo com a Administracdo Publica
distrital em caso de descumprimento da lei, mantendo-se essa sancédo até a
efetiva comprovacéo de implementacéo do sistema de integridade?2. Quanto a
fiscalizacdo, a lei trouxe a possibilidade de recursos contra decisdo do 6rgao
fiscalizador23, alterando também a responsabilidade pela fiscalizacdo do seu
cumprimento, deixando de ser atribuicdo do gestor do contrato, e passando a ser
feita por 6rgdo ou entidade fiscalizadora a ser definida pelo chefe do poder
respectivo?4. Foi fixado prazo de 180 (cento e oitenta) dias para sua
regulamentac&o?®, tendo sido concretizado com a edicdo do Decreto n° 40.388,
de 14 de janeiro de 202026,

A lei distrital estabeleceu parametros para a avaliacdo e comprovacgao da
efetividade do sistema de Integridade?’, trazendo diferenciagdo formal quanto ao
porte e as caracteristicas das empresas, tais como numero de funcionarios,
complexidade da atividade, setor de mercado e regibes em que atua. Para

18 Art. 5°.

¥ Art. 6°, inciso X, e § 3°.
2 Art. 8°, caput.

2L Art. 9°.

Z Art. 10, inciso lIl.

B Art. 10-A, Art. 10-B.

2 Art. 13, inciso .

S Art. 13-A.

% Disponivel em:
http:/mww. sinj.df.gov.br/sinj/Norma/086e6cf411324809973472ec9f54060a/exec_dec 40388
2020.html#art1. Acesso em: 19 abr. 2020.

2T Art. 6°.


http://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/086e6cf411324809973472ec9f54060a/exec_dec_40388_2020.html#art1
http://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/086e6cf411324809973472ec9f54060a/exec_dec_40388_2020.html#art1
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Castro e Ziliotto (2019), a lei acertou ao avaliar as empresas de acordo com suas
especificidades e particularidades, indo ao encontro dos principios da isonomia,
da razoabilidade e da realidade.

Para avaliacdo do sistema de integridade, as empresas deverao
apresentar um relatério de perfil e relatério de conformidade do sistema,
ressaltando que sistemas que sejam meramente formais e se mostrem
ineficazes para mitigar o risco de ocorréncia de atos lesivos previstos na Lei
Federal Anticorrupcéo nao serdo considerados para fins de cumprimento da lei?8.

Dessa forma, a lei distrital reforca a necessidade de implantagcdo de
sistemas de integridade efetivos, adequados as especificidades e necessidades
de cada empresa, que cumpram sua funcéo primordial de prevencao a ilicitudes
no trato com a Administracdo Publica.

Cabe ressaltar que a analise dos relatérios do compliance ndo deve se
tornar um unico e exclusivo checklist, 0 que poderia tornar o compliance mais
uma burocracia a ser obrigatoriamente atendida pelas empresas. Caminhando
nessa direcao, o agente tende a evitar a conduta ilicita porque € racional fazé-lo
e evita possiveis maleficios como os custos com sanc¢fes, ndo porgue lhe traz
beneficios. No caso, a empresa deve cumprir com a obrigatoriedade de
implementacdo do compliance ndo apenas por ser obrigatorio pela lei distrital
(enforcement), pois se esse for o Unico motivo ha uma tendéncia que a
implementacao siga Unica e exclusivamente o checklist, sem mudancas culturais
e organizacionais efetivas.

A escolha pela implementacdo efetiva do compliance tende a ocorrer
guando o sistema pode trazer beneficios para o agente racional e, para isso, é

necessario que a Administracdo Publica distrital incentive a conduta.

4.3 Estruturas de incentivos (n&o) instituidas pela lei

A Andlise Econdmica do Direito (AED) nos fornece instrumental tedrico
para melhor observarmos as correspondéncias entre uma determinada lei ou
conjunto normativo e o0s resultados observados em uma realidade social,

analisando como a legislacdo pode estimular ou ndo determinados

BArnt. 7°.
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comportamentos. A AED permite uma visdo ampla e interdisciplinar da eficacia
e do campo de atuacdo da lei, buscando-se compreender e demonstrar as
consequéncias positivas e negativas resultantes da sua vigéncia (NOBREGA,
2014, p. 140).

Cabe ressaltar que uma compreensdo completa da influéncia sobre o
comportamento dos agentes deve considerar a ampliagdo e multidisciplinaridade
da andlise dos fenbmenos sociais, trazendo elementos culturais, psicolégicos,
antropologicos, sociolégicos, histéricos, a serem analisados em cada grupo e
contexto especificos.

Ao utilizar conceitos da ciéncia econémica no campo juridico, visando a
analisar o comportamento dos individuos e organizacbes diante de um
determinado arcabouc¢o normativo, temos a possibilidade de analisar a relagéao
entre custos e beneficios de determinadas condutas, bem como a eficacia da
norma. Logo, inferimos que tais agentes racionais respondem a certos incentivos
com um comportamento racional, procurando maximizar ganhos e minimizar
perdas?°.

Conforme nos ensina Frazdo e Medeiros (2019, p. 75), o Estado nao
abdica “da tarefa de regular o0 mercado nem de impor regras coercitivas aos
agentes privados, mas atribui a eles maior relevancia no processo de
conformacdo a regulagdo estatal”, criando estruturas de incentivos para a
adocado do compliance. Esses incentivos passam a ter um papel estratégico tanto
na implementagdo quanto na extensao e efetividade do sistema de integridade.

Desse modo, os incentivos estdo relacionados ao enforcement. No caso
da Lei Federal Anticorrupgdo, aplicavel a toda a Administracdo Publica nacional
ou estrangeira3%, ha previsdo de responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica
no ambito civil e administrativo, bastando a comprovacao do ilicito vedado na lei

para que a empresa sofra as sangdes previstas.

% Cooter e Ullen (2010, p. 36) afirmam que “ha uma conex3o vital entre a maximizag&o e o
equilibrio na teoria microeconémica. Caracterizamos o comportamento de todo individuo ou
grupo como maximizador de algo. O comportamento maximizador tende a impelir esses
individuos e gruposrumo aum ponto de repouso, aum equilibrio. Eles certamente n&o buscam
o equilibrio como resultado; em vez disso, simplesmente tentam maximizar aquilo que lhes
interessa. Nao obstante, a interacdo entre agentes maximizadores geralmente resulta num
equilibrio. Um equilibrio estavel é aquele que ndo mudara a menos que haja a intervengdo de
forcas externas’.

% Recepcionada no Distrito Federal pelo Decreto n® 37.296, de 29 de abril de 2016.
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Caso comprovada a ilicitude por parte da empresa e essa tenha sistema
de integridade implementado, sera considerado como atenuante no calculo da
dosimetria da pena (multa)31. Segundo Nobrega, outras previsdes na lei federal
estimulam a alteracdo do comportamento dos entes privados inclinados a

praticas de corrupgao:

Amplitude dos tipos que constituem atos contra a administragdo
publica; enfoque predominantemente patrimonial nas sancdes
previstas pela lei; elevado valor alcan¢ado pela penalidade de multa,
e; incentivo a mecanismos de integridade corporativa (NOBREGA,

2014, p. 149).

Além da criacdo do Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP) e o
encaminhamento de informacgdes ao Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas
e Suspensas (CEIS), tornando publica as sancfes aplicadas que limitam ou
restringem o direito de licitar ou contratar com o Poder Publico (NOBREGA,
2020).

No caso da lei distrital, o enforcement se da pela obrigatoriedade que as
grandes empresas — que estabelecem relagbes contratuais de maior vulto com
a administracdo distrital — tém em implementar o sistema de integridade,
prevendo multa em caso de descumprimento, além de impedimento de novas
contratacBes com o poder publico distrital.

Portanto, a lei distrital fez a op¢éo pela imposicéo, ao invés do incentivo,
tornando obrigatoria a implementacdo do compliance pelas empresas de grande

porte. Essas empresas possuem maiores recursos financeiros para cumprir a lei

31 Em relagdo a dosimetria da multa “o legislador previu que, no caso do valor a ser estipulado
sobre o faturamento bruto, tal quantia nunca sera inferior a vantagem auferida. Além disso, nos
termos do art. 7° da lei, sdo diversos os critérios que devem ser observados, dentre eles:
gravidade dainfracao (inciso ), vantagem auferida ou pretendida (inciso Il), situa¢do econdmica
do infrator (inciso VI) e valor dos contratos (inciso IX). Deste modo, ainda que a vantagem ndo
tenha sido recebida e a irregularidade consumada, a multa podera ser aplicada; e empresas
que gozam de situagdo econdmica mais favorecida poderao ter o valor aumentado”
(NOBREGA, 2014, p. 145). No mesmo sentido, Sieber (2013, p. 2) cita os incentivos em outros
paises: “Ademas, como incentivo para crear las correspondientes medidas preventivas, el
Derecho penal empresarial estadounidense, en sus “sentencing guidelines” al igual que el
Derecho penal empresarial italiano del 2001, concede rebajas de pena en caso de haber
existido programas apropiados de “‘compliance”. También en Japon se esta pensando sobre
una Concepcién similar en el marco de la reforma del Derecho penal de la empresa. En
Alemania existen deberes legales de organizacion en determinados ambitos de actividad y la
cuestion referida al control de la criminalidad empresarial a través de planteamientos de
compliance se ha puesto en evidencia para un publico mas amplio, a mas tardar a partir del
2007 a través de las investigaciones en el caso de corrupcion de Siemens”.
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e evitar a punicdo. Mas a pergunta a se fazer seria: sem enforcement, elas
continuariam com seu sistema de integridade?

A resposta a essa pergunta nos indica se o agente racional compreende
0 compliance como um gasto ou um investimento da empresa, como um cuidado
com um evento danoso punitivo ou a implementacdo efetiva de uma cultura de
integridade.

Para um resultado efetivo, a prevencao dos desvios de condutas deveria
ser estimulada por meio do compartihamento de responsabilidades
(autorregulacédo regulada), criando-se uma estrutura de incentivos que
estimulasse ndo s6 as grandes empresas, mas também as pequenas e médias
a optarem voluntariamente pela implementacdo de compliance visando a
consolidacdo de uma cultura de respeito a legalidade nas relagbes publico-
privadas, a adocdo de padrbes éticos valorizados em seu ambiente de negoécios
e na sociedade, a boa reputacdo empresarial e governamental, formando uma
virtuosa cultura de compliance.

Cabe ressaltar avancos percebidos nos Ultimos anos, de forma
espontanea, pela crescente exigéncia por parte de algumas empresas,
sobretudo as de grande porte e de capital estrangeiro, para que outras empresas
com as quais se relacionam (contratadas, fornecedoras, prestadoras de servigos
etc.) implementem compliance. Tais empresas, ao perceberem 0s ganhos
auferidos com a implementacéao, principalmente a valorizacdo e prevencao de
danos a sua imagem, tendem a ampliar a exigéncia de uma cultura ética pelos
Seus parceiros.

Os sistemas de integridade devem ser vistos “ndo apenas como exigéncia
legal, mas também como uma oportunidade de as empresas se apresentarem
ao mercado positivamente.” (ZILIOTO, 2020, p. 264), adequando-se as novas
tendéncias de garantia de integridade e sustentabilidade.

A exigéncia do compliance tem extrapolado o ambito normativo, vindo
também dos parceiros comerciais, consumidores, funcionérios, buscando
assegurar ambiente corporativo sério, saudavel e comprometido com a
legalidade (OLIVA; SILVA, 2018, p. 48). Essa cultura de respeito a legalidade e
prevencao a possiveis violagbes das normas juridicas e do Cédigo de Etica das
proprias organizacOes atesta a seriedade do agente econdmico, possibilitando

mais negocios e a ampliacdo da insercdo no mercado.
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4.4 Custos e aeficacia da Lei n° 6.112/2018

A implementacéo efetiva de um sistema de integridade necessita de
investimentos por parte das empresas, que terdo custos com a contratacdo de
profissionais, melhorias nos controles internos e no sistema de ouvidoria,
treinamento e capacitacdo dos funcionarios, divulgacdo de boas praticas de
integridade e ética, entre outros possiveis 6nus a serem suportados pela
organizacao.

A gestdo dos custos de compliance pode ser dividida em trés grupos de
custos a serem auferidos pelas empresas no momento da implementacao das
medidas: a) custos de manutencdo; b) custos de ndo conformidade; c) custos de
governanca (COIMBRA; MANZI, 2010 apud RIBEIRO; DINIZ, 2015).

Os custos de manutengdo compreendem 0s recursos a serem gastos com
a promocdo e execucdo da politica de conformidade em todas as areas da
empresa, como custo de pessoal, treinamento, comunicacdo e consultoria. Os
custos de ndo conformidade referem-se as penalidades, multas e tributos, custo
de remediacdo, perda da receita, interrupcdo dos negécios e perda da
produtividade, impacto no capital, danos a imagem e reputacdo da empresa, de
seus empregados e da marca, despesas com advogados, custas judiciais e
valor/hora da alta administracéo.

Ja os custos de governanca estdo relacionados a implantagao,
manutencao e despesas da diretoria, dos conselhos e dos comités, custos legais
e juridicos, contratacdo de auditoria externa, relacionamento com investidores e
comunicacgoes.

As empresas de pequeno e médio porte apresentam maiores dificuldades
em arcar com os custos de implantacdo de uma area especifica de compliance.
Para que seja efetiva, SGo necessarios requisitos minimos como independéncia
funcional, garantindo o exercicio imparcial de suas atividades e reporte direto a
alta administracdo, equipe com boa qualificacdo técnica para atuacdo na area
com exclusividade, capacitagdo e treinamento continuo dos empregados e
terceiros, entre outros. Essa estrutura implica em gastos que nem todas as
organizagdes conseguem manter.

Como ja mencionado no segundo capitulo, utilizando-se do raciocinio dos

custos de acidentes proposto por Guido Calabresi, a implementacdo do
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Compliance aumentara os custos de prevencao, minimizando a probabilidade de
cometimento de ilicitos e, por conseguinte, 0os custos de um possivel evento
danoso (FERREIRA et al., 2018, p. 270). Entretanto, se esses custos excederem
os beneficios, a tendéncia € que o agente racional facaa op¢cao por implementar
um compliance meramente formal, arcando com provaveis custos de multas e
sancoes.

Assim como as empresas, que necessitam aumentar seus niveis de
maturidade de compliance, a Administracdo Pdublica também tem essa
responsabilidade. Apesar da legislacéo distrital ter sido promulgada em fevereiro
de 2018, devido as mudancas citadas anteriormente, iniciou sua vigéncia
somente em janeiro de 2020 e, portanto, ainda inexistem dados empiricos sobre
os resultados de sua aplicacéo.

A Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF), por meio da Portaria n°
53, de 6 de marco de 2020, estabeleceu a criacdo de cadastro de empresas que
adotam sistemas de integridade no ambito da Lei n® 6.112/2018 e do Decreto n°
37.296/2016, com a previsao de publicidade no Portal da Transparéncia e no
sitio eletrdbnico da CGDF. Entretanto, inexistem publicacdes quanto aos
resultados das avaliagfes dos sistemas de integridade pela CGDF.

De posse desses dados, assim como as informag¢des consolidadas sobre
sancfes aplicadas as empresas, a CGDF teria a possibilidade de utilizar o
instrumental tedrico de custos dos acidentes, proposto por Guido Calabresi,
guantificando os custos primarios, secundarios e terciarios, com o objetivo de

reduzir os custos sociais e aperfeicoar a regulagao estatal.

4.4.1 Avaliacdo e monitoramento

A eficacia do compliance depende da capacidade de avaliacdo e
monitoramento do sistema. Em geral, conforme leciona Blok (2017, p. 47),
podemos dividir as atividades de monitoramento em duas categorias: “(i) a
andlise do funcionamento adequado dos processos e controles desenvolvidos;
e (ii) a verificacdo da efetividade pratica desses processos e controles.”

A primeira categoria se refere ao monitoramento dos comportamentos
individuais, verificando se os processos de controle estdo sendo seguidos de
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forma efetiva, aferindo o percentual de funcionarios efetivamente treinados, em
comparacao a pretensdo da empresa, entre outras praticas de monitoramento.

A segunda categoria, mais complexa, envolve as formas de
monitoramento da efetividade e da eficiéncia do préprio sistema, podendo se
utilizar de auditoria interna para a verificacéoda compreenséo e efetiva aplicacao
dos conceitos e parametros de integridade pelo conjunto de funcionérios que
foram treinados, podendo se utilizar de pesquisas junto aos funcionéarios e
terceiros, canal de reclamacdes e dendncias andnimas.

Por sua vez, a Administragdo Publica deve realizar o monitoramento do
cumprimento efetivo dos sistemas de integridade pelas empresas. Para
verificacdo da aplicabilidade da Lei Distrital n® 6.112/2018, foi publicado o
Decreto n® 40.388/2020, que dispde sobre a avaliagdo dos sistemas de
integridade de pessoas juridicass3?2.

Cabera as empresas a apresentacdo de Relatério de Perfil e Relatorio de
Conformidade, no prazo de dez dias, contados a partir da celebracéo,
prorrogacdo ou renovacao da relacdo contratual. Os relatorios recebidos pelo
orgdo ou entidade contratante deverdo ser remetidos a Subcontroladoria de
Governanga e Compliance da Controladoria-Geral do Distrito Federal
(SUGOV/CGDF), autoridade responsavel pela andlise da existéncia, aplicacédo e
efetividade dos sistemas de integridade.

A definicdo de um UuUnico 6rgdo como responsavel pelo recebimento,
andlise e fiscalizacdo pode ser considerada um ponto positivo da legislacéo
distrital, pois diminui os riscos de sobreposicdo de fungdes entre 6rgéos diversos,
inseguranca juridica, vazamento de informagdes concorrenciais, aplicagdo ndo
uniforme dos requisitos avaliativos e san¢gdes. Além disso, atribui competéncia a
um orgdo reconhecido pela expertise no trato com questdes referentes a
corrupcéo no ambito distrital.

O Decreto Distrital define parametros para analise dos sistemas pelos
servidores da SUGOV/CGDF, que deverédo elaborar relatério circunstanciado se
manifestando acerca da regularidade do Relatério de Perfil e do Relatério de

Conformidade. Esse relatdrio devera ser apresentado ao Secretario de Estado

2 Decreto n° 40.388, de 14 de janeiro de 2020. Disponivel em:
http:/ww.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=086e6cf411324809973472ec
9f54060a. Acesso em: 5 mai. 2020.


http://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=086e6cf411324809973472ec9f54060a
http://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=086e6cf411324809973472ec9f54060a
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Controlador Geral do Distrito Federal, para sua apreciacao e deliberacdo. Caso
aprovado, o relatério serd encaminhado ao O0rgdo contratante, para
conhecimento.

Em caso de ndo constatacdo da regularidade do Relatério de Perfil ou de
Conformidade, o 6rgdo contratante devera promover as acdes necessarias para
apuracao da responsabilidade e possivel aplicacdo da multa prevista no art. 8°
da Lei n® 6.112/2018.

A lei distrital estabelece que o sistema de integridade sera avaliado quanto
a sua existéncia, aplicacdo e efetividade, conforme 16 (dezesseis) parametros
definidos33, que serdo avaliados considerando o porte e as especificidades da
pessoa juridica (art. 6°, 8 1°). A legislagdo previu tratamento diferenciado na
avaliacdo de microempresas e empresas de pequeno porte, reduzindo as
formalidades dos parametros (art. 6°, § 2°)34,

Osdiversos fatores a serem considerados na avaliacdo do sistema trazem
a importancia de um setor com estrutura solida, autbnoma e independente,
dispondo de servidores efetivos e em quantidade suficiente. Além disso, salienta
a necessidade de investimentos em qualificacdo técnica de alto nivel para os
servidores que, preferencialmente, sejam designados exclusivamente para
exercer tais atividades.

Para melhor compreendermos a avaliagdo do sistema de integridade,

vejamos as caracteristicas dos referidos relatérios de perfil e de conformidade.

3 Os 16 (dezesseis) parametros previstos no art. 6° da Lei Distrital n°® 6.112/2018 se assemelham
aos 16 (dezesseis) parametros previstos no art. 42 do Decreto Federal n® 8.420/2015.

% O tratamento diferenciado as microempresas e empresas d e pequeno porte (ME/EPP) garante
seguranca juridica ao dar cumprimento a Lei Complementar n° 123/2006 (Estatuto Nacional
das ME/EPP). Considerando que a lei federal (art. 3°) considera ME/EPP as empresas que
aufiram em cada ano-calendario receita bruta maxima de R$ 4.800.000,00 (quatro milhdes e
oitocentos mil reais), € pouco provavel que tais empresas estabelecam relagdes contratuais
superiores a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) com o GDF (art. 1°) e, por conseguinte,
tenham a obrigatoriedade de implementagéo do “Programa de Integridade” previsto na Lei n°
6.112/2018.
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4.4.2 Relatério de perfil

O Relatério de Perfil35 tem por objetivo contextualizar o avaliador sobre as
caracteristicas da empresa, tais como os setores do mercado em que atua,
atividades desenvolvidas, estrutura organizacional e de governanga, existéncia
ou ndo de condenagdes anteriores por corrupgao, relacdo com a Administragéo
Publica. Dessa forma, o avaliador podera analisar 0s riscos a que se submete a
empresa no exercicio de suas atividades, bem como as acfOes apresentadas
para mitigar esses riscos, conforme suas especificidades.

Além dos 8 (oito) itens referentes a identificacdo da empresa, o Relatério
de Perfil estabelece lista composta por 7 (sete) itens, com mais 14 (quatorze)
subitens, incluidos neles 2 (duas) tabelas. Esse amplo conjunto de respostas
devera ser fornecido pelas empresas, acompanhados de documentos que
comprovem as informacdes prestadas.

Para que os avaliadores tenham conhecimento do perfil das empresas e
0S riscos a que se submetem em sua atividade, pressupde que as informacodes
disponibilizadas pelas empresas sejam simétricas e completas. Portanto,
identificar as escolhas feitas pela empresa e a efetividade do sistema de

integridade ndo permite assimetria de informagdes.

4.4.3 Relatorio de conformidade

O Relatério de Conformidade tem por objetivo apresentar ao avaliador as
medidas implementadas pelas empresas, que deverdo demonstrar a aplicagao
e funcionamento do sistema de integridade no ambito interno de suas atividades,
como o funcionamento dos Comités e Conselhos de Etica, manifestacbes de
apoio ao compliance pelos membros da alta direcéo, treinamentos realizados,
analise de riscos, canais de denuncia, monitoramento do sistema.

O Relatério de Conformidade é dividido em 3 (trés) temas: | - Cultura

Organizacional de Integridade; 1l - Mecanismos, Politicas e Procedimentos de

% As exigéncias constantes nos Relatorios de Perfil e de Conformidade, previstos no Decreto
Distrital n® 40.388/2020, se assemelham as exigéncias contidas nos relatérios homénimos da
Portaria n® 909/2015 da CGU.
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Integridade; Il - Atuacdo da Pessoa Juridica em Relacdo ao Ato Lesivo. Esses
temas se subdividem em 20 (vinte) itens e 35 (trinta e cinco) subitens.

As empresas deverdo elaborar relatérios robustos que contenham toda a
documentacdo comprobatéria do sistema, criando evidéncias para 0 0Orgao
avaliador, demonstrando, de formatransparente, que a empresa respeitou todas
as normas, promovendo a cultura ética e de integridade e, nos casos de desvios,
fez a devida investigacdo interna e responsabilizacdo dos funcionarios.

A Administracdo Publica, por sua vez, tem um importante papel de
avaliadora da efetividade da implantacdo do sistema de integridade, verificando
os relatérios e documentacdes conforme as especificidades de cada empresa
guanto ao numero de funcionarios, setor de atuacdo no mercado, dinamica e
complexidade interna, relacdes publico-privadas.

Ocorre que o extenso rol de exigéncias do Decreto Distrital privilegia a
formalidade e a seguranca juridica, estimulando o uso de metodologia avaliativa
gue se assemelha a um processo de auditoria, buscando evidenciar, por meio
de provas documentais, a implementacdo das medidas. Esse modelo
burocrético, com critérios objetivos de andlise de documentos e informagdes a
distancia, reduz a margem de discricionaridade dos servidores publicos no
processo de tomada de decisdo, “relegando a um segundo plano, ou mesmo
impossibilitando, a avaliacdo da efetividade desses programas.” (VIEIRA;
ARANHA, 2020, p. 151).

A Lei n°® 6.112/2018 prevé que a fiscalizagdo do sistema de integridade
seja realizada mediante critério da dupla visita (art. 13, § 1°), sendo a primeira
voltada prioritariamente para orientacdo quanto ao saneamento de eventuais
desconformidades levantadas. Considerando que esse tipo de fiscalizacao
envolveria uma busca pelo conhecimento da cultura de integridade da empresa
e suas atividades rotineiras na prevencao de ilicitos no ambito interno, assim
como as relagbes estabelecidas com terceiros (fornecedores, terceirizados,
distribuidores), a efetividade de uma fiscalizagcdo e obtencdo de informacdes
simétricas demandaria um acompanhamento continuo pelo avaliador, com
visitas periédicas as empresas, entrevistas a funcionarios e colaboradores.

Esse acompanhamento mais proximo, que vai além do critério da dupla
visita, teria como escopo a constru¢cédo conjunta de uma cultura de integridade,

de forma colaborativa e propositiva, incentivando a autorregulacdo nos moldes
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dos citados sistemas autorreferenciais de autorregulacdo regulada (SIEBER,
2013). O grande desafio seria equilibrar adequadamente o papel do Estado e do
mercado em busca de um desenvolvimento sustentavel e minimamente
inclusivo36. Para que a norma se mostre eficaz, € necessario que o
monitoramento interno e externo, por parte das empresas e do Governo do
Distrito Federal, se dé de forma efetiva e colaborativa.

O modelo de relatdrio exigido pelo Decreto Distrital se configura por
espécie de checklist, também chamado de box-ticking ou one size fits all
approach to compliance (KOEHLER, 2010; XAVIER, 2015 apud VIEIRA;
ARANHA, 2020). A analise estanque, em formade checklist, ndo condiz com os
principios esculpidos na legislacdo e no atual cenario, podendo incentivar as
empresas a cumprirem as formalidades da legislagdo sem nenhum
aprimoramento.

Esse modelo pode criar distorcdes e desincentivos, na medida que:

(i) encorajam as empresas a adotarem programas subétimos, aquém
daqueles que poderiam adotar caso tais elementos ndo existissem, (i)
privilegiam executivos de alta hierarquia, e (iii) desencoraam

pequenas e médias empresas devido ao alto custo de implementacéo.
(WELLNER, 2005 apud VIEIRA; ARANHA, 2020, p. 171).

O modelo de checklist adotado incentiva as empresas a cumprirem
formalmente a extensa e rigida lista, implementando sistemas “de fachada”,
guando o ideal seria incentivar as empresas a desenvolverem uma cultura
organizacional ética, dando margem para que elas implementem sistemas de
acordo com a atividade desenvolvida e realidade do seu negocio. Ao avaliar, a
administracdo publica distrital deveria se concentrar no atendimento aos
objetivos do sistema de integridade, em detrimento do cumprimento formal de
parametros pré-estabelecidos. Portanto, uma avaliacdo com foco em resultados
efetivos.

De acordo com os Art. 3° e 4° da Lei n® 6.112 (BRASIL, 2018), o sistema
de integridade tem por objetivos:

% Cf. artigo de Ana Frazdo no Jota: “Novas perspectivas para a regulagao juridica dos mercados”.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/constituicao-empresa-e-
mercado/novas-perspectivas-para-a-regulacao-juridica-dos-mercados-04032020.  Acesso
em: 9 jun. 2020.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/constituicao-empresa-e-mercado/novas-perspectivas-para-a-regulacao-juridica-dos-mercados-04032020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/constituicao-empresa-e-mercado/novas-perspectivas-para-a-regulacao-juridica-dos-mercados-04032020
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| - proteger a administracdo publica distrital dos atos lesivos que
resultem em prejuizos materiais ou financeiros causados por
irregularidades, desvios de ética e de conduta e fraudes contratuais;

Il - garantir a execugdo dos contratos e demais instrumentos em
conformidade comalei e regulamentos pertinentes a cada atividade
contratada;

Il - reduzir os riscos inerentes aos contratos e demais instrumentos,
provendo maior segurancga e transparéncia em sua consecucao;

IV - obter melhores desempenhos e garantir a qualidade nas relaces
contratuais.

Art. 4° O Programa de Integridade da pessoa juridica consiste no
conjunto de mecanismos e procedimentos de integridade, controle e
auditoria, com o objetivo de prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administragao publica
do Distrito Federal.

Com uma maior flexibilidade e discricionaridade para implementar seu
compliance, as empresas teriam incentivos para encontrar formas inovadoras de
reduzir custos, auferindo vantagens econdmicas por sua eficiéncia e criatividade
empresarial, podendo gerar reducao do preco de seus produtos e servigos.

Para que ocorra uma alteracdo do comportamento dos agentes, segundo
Nébrega (2014, p. 150), é imprescindivel “a percepcdo de que as regras e
principios insculpidos na lei estdo sendo devidamente aplicados, com certa
uniformidade e harmonia com o sistema juridico brasileiro”, gerando um vigoroso
efeito preventivo. Por conseguinte, a eficiéncia da atuacéo repressiva nao sera
demonstrada pela responsabilizagdo do infrator, mas pela alteragcdo do
paradigma de conduta dos agentes.

Cabe ressaltar que medidas de aprimoramento dos mecanismos de
monitoramento e avaliagdo da efetividade dos sistemas de integridade geram um
aumento dos gastos orcamentarios pela Administragdo Publica, com a
necessidade de ampliagdo da equipe técnica responsavel pelas avaliagoes,

assim como investimentos em capacitacdo dos avaliadores.

4.4.4 Alternativa a regulamentacao atual

A atuacdo da Administracdo Publica distrital em relacdo ao compliance
deve ser norteada pelo compartiihamento de responsabilidades com a iniciativa
privada, delimitando o papel dos agentes publicos e privados em atuacao
conjunta e colaborativa visando a prevencao de ilicitos e a ma alocacao de
recursos publicos.
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Partindo da premissa de que sistemas autorreferenciais de
autorregulacdo regulada se mostram mais vantajosos para a efetividade dos
sistemas de integridade, incentivando as empresas a inovarem na busca por
solucdes criativas e eficientes de prevencdo a ilicitos nas relagcbes com a
Administracdo Publica, faz-se importante refletirmos sobre alternativas viaveis a
regulamentacéo vigente.

Apesar das guantias impressionantes gastas em esfor¢cos de compliance,
as transgressdes ainda permanecem profundamente arraigadas nas empresas
atualmente. Os altos custos nem sempre retornam em beneficios claros e,
muitas vezes, “os funcionarios também rejeitam 0s programas
de compliance porque os consideram como uma série de rotinas para “ticar” nos
quadradinhos e exercicios de treinamento sem sentido.” (SOLTES; CHEN,
2018).

Tendo em vista a necessidade de aprimorar a metodologia de avaliacao
do compliance, com o intuito de desenvolver padrdes de avaliacdo e
monitoramento desses sistemas, 0 Departamento de Justica dos Estados Unidos
(DOJ) publicou, em 2017, o documento “Avaliacdo de Programas Corporativos
de Compliance” (Evaluation of Corporate Compliance Programs), contendo uma
extensa lista exemplificativa de perguntas a serem feitas pelos avaliadores sobre
a efetividade do compliance (SOLTES, 2018 apud SOLTES; CHEN, 2018).

Em abril de 2019, esse documento foi atualizado, mantendo o foco em
guestdes que possibilitem distinguir “programas de papel” de “programas reais”.
A atualizacdo possui 200 (duzentas) perguntas, tendo como proposta ndo uma
lista de verificagdo ou “férmula rigida” a ser aplicada indistintamente pelas
autoridades, segundo o principio tradicional e ineficaz one size fits all (USA,
2017; SOLTES, 2018 apud VIEIRA; ARANHA, 2020), mas uma lista com topicos
e exemplos de questdes a serem considerados na avaliacdo do compliance.

Com base nesse documento, no Quadro 3 elaboramos uma proposta

alternativa ao atual modelo distrital, de forma exemplificativa.
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Quadro 3 - Proposta de avaliacéo dos sistemas de integridade

RELATORIO DE CONFORMIDADE PROPOSTA DE OBJETIVOS/
(DECRETO N° 40.388/2020) QUESTOES METAS
5. Sobre a estrutura para realizagdo de | Como a empresa avaliou | Evitar méas
treinamentos relacionados ao Programade | se seus funciondrios | condutas.

Integridade.

5.1. Apresentar o planejamento dos
treinamentos relacionados ao Programa de
Integridade, se existente.
5.2. Informar quem s&o osresponsaveis pelo
planejamento, elaboracdo, aplicacédo e/ou
contratacdo dos treinamentos.
5.3. Apresentar, se existentes, 0s controles
utilizados para verificar a participacdo dos
empregados nos treinamentos.
5.4. Apresentar, se existentes, o0s
mecanismos utilizados para verificar a
retencdo dos conteudos apresentados
nos treinamentos.

sabem quando procurar
aconselhamento e se eles
estao dispostos a fazé1o?
Que andlise a empresa
realizou para determinar
guem deveria ser treinado
€ em que assuntos?
Como aempresa mediu a
efetividade do
treinamento (dos
funcionarios,
terceirizados,
distribuidores)?

12. Canais de denlncia

Como a empresa coleta,

Detectar mas

12.1. Informar se sédo disponibilizadoscanais | analisa e utiliza as | condutas.

de denlncia para os publicos interno e | infformagdes de seus

externo. mecanismos de

Na avaliagdo, serdo considerados: | denincia?

- 0 alcance dos canais; Até que nivel hierarquico

- as garantias oferecidas aos denunciantes; | da empresa chegam os

- a previsdo expressa de que 0s canais | resultados das

podem ser utilizados para realizagdo de | investigagcfes?

denuncias relacionadas a pratica de atos

lesivos previstos na Lei n° 12.846/2013;

- a possibilidade de acompanhamento da

denlncia por parte do denunciante.

6. Sobre arealizacdo de analise de riscos | Que  metodologia a

para elaboracdo ou aperfeicoamento do | empresa utilizou para

programa. identificar, analisar e

6.1. Informar se foi realizada uma andlise | resolver 0s riscos

gue contempla expressamente riscos | especificos gue

relacionados a corrupgdo e fraude, | enfrentou?

destacando, caso tenha sido realizada, os | Que  informagdo ou

responsaveis pela andlise; quando ela foi | métricas a empresa

realizada e se ha planejamento definido | coletou e utilizou para

sobre a periodicidade em que deve ser | ajudar a detectar o tipo de

refeita. ma conduta em questao?

4. Sobre os padrfes de conduta e ética | Como a empresa avaliou | Alinhar as
4.1. Apresentar o(s) documento(s) em que | se politicas e | politicas

estdo estabelecidos os padrdes de conduta | procedimentos corporativas com
e ética esperados de todos os empregados e | (aplicaveis) foram | a legislacéo,
administradores da pessoa juridica. | efetivamente regras e
Em geral, esses padres estio | implementados? regulamentacdes.
estabelecidos em um Coédigo de Etica, | Como a empresa avaliou

informar quando o documento foi| a utiidade  dessas

publicado e o responséavel pela aprovacgdo. | politicas e

4.2. Indicar os meios de divulgacdo do(s) | procedimentos?

documento(s). Informar a forma de acesso | Os funcionarios

assegurada aos diferentes publicos; indicar
se esta disponivel na internet; indicar as
acOes de divulgacdo do documento
realizadas nos Ultimos 12 (doze) meses.
4.3. Informar se foram realizados

demonstram conhecer e
praticar cotidianamente
0s padrdes de conduta e
ética?
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treinamentos sobre esse documento e o | Como a empresa
publico alcancado por esses treinamentos | monitora 0s terceiros
nos dltimos 12 (doze)  meses. | envolvidos?
4.4. Informar se esse(s) documento(s) ou | Como a empresa
documento equivalente é aplicavel a | incentiva compliance e
terceiros (ndo aplicavel a | comportamento ético de
microempresa e empresade pequenoporte). | terceiros?
4.5. Informar como esse documento €&
disponibilizado aterceiros e se sdo ofertados
treinamentos sobre esse documento para
terceiros, sobretudo para agentes
intermediarios, caso a pessoa juridica utilize
agentes intermediarios.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Soltes e Chen (2018).

Cada componente do sistema de integridade deve estar vinculado a um
dos trés objetivos: evitar mas condutas, detectar mas condutas e alinhar as
politicas corporativas com a legislacdo, regras e regulamentacdes. Assim, é
preciso reconhecer que o sistema tem varias finalidades e que cada iniciativa de
compliance precisa ser claramente identificada e associada a uma dessas
finalidades.

Com isso, propde-se uma mudanca de paradigma, superando o modelo
formalista com foco em atendimento aos meios especificos e itens pré-definidos,
para um modelo flexivel com foco em atendimento as metas pré-estabelecidas,
deixando margem para que as empresas inovem e possam escolher os melhores
meios e relagdo custo-beneficio das solugdes de conformidade, a fim de alcancar
e entregar os resultados de uma vigorosa cultura de integridade. Para isso, 0

Estado deve aperfeicoar os mecanismos de fiscalizagcao.

4.5 Custos e beneficios: potencial eficiéncia da Lei n° 6.112/2018?

A mudanca de comportamento dos agentes para uma cultura da
integridade ira consolidar as bases para a sustentabilidade socioeconémica do
pais, atraindo investidores nacionais e internacionais que, cada vez mais,
preocupam-se com 0S Ccustos e riscos da corrupgao.

O agente racional, ao estabelecer relagao contratual com a Administracéo
Publica Distrital, em valores elevados, ira analisar os custos da implementacao
do compliance e, muito provavelmente, ird chegar a conclusdo de que evitar a
conduta ilicita e possiveis danos decorrentes € benéfico, porém, os custos para

o atendimento da lista de exigéncias da norma sao altos.
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A empresa tera que contratar empresa especializada para implementar e
realizar as atividades de compliance, contratar novos profissionais ou atribuir
responsabilidade adicional a um profissional ja pertencente aos quadros da
empresa. Em todas as alternativas, havera uma majoracao de custos, que seréo
repassados aos precos dos bens e servicos.

Analisando o custo-beneficio com o objetivo de maximizacdo do bem-
estar, uma possibilidade ¢é que a empresa (agente racional) cumpra as
formalidades da legislacdo implementando um compliance “de fachada” com o
menor custo possivel, assumindo o risco de serem apontadas eventuais
desconformidades pelos avaliadores. Nesse caso, a empresa assume uma
postura do “se colar, colou”, considerando que, no caso de deteccdo de
inconsisténcias nos relatorios de perfil e conformidade entregues ao GDF, os
avaliadores irdo orienta-la para que realize o devido saneamento, 0 que
provavelmente sera atendido com o minimo custo possivel, evitando possiveis
sancgoes.

Nessas circunstancias de mero cumprimento das formalidades e
assimetria informacional, a legislagdo ndo cumpre seu objetivo de prevencéo a
atos ilicitos, tampouco contribui para a construcdo de uma efetiva cultura de
compliance, revelando ineficiéncia.

Portanto, o ideal € que o compliance seja implementado efetivamente sem
enforcement. A Lei n° 6.112/2018 deveria criar incentivos para que essa cultura
de integridade se consolide e se torne uma preferéncia dos agentes,
disseminando para todo o ambiente de negdcios do Distrito Federal. Para isso,
€ preciso estimular as empresas a encontrarem formas mais eficientes, eficazes
e inovadoras para atingir as metas de desempenho previstas, aproveitando-se
da vantagem informacional que as empresas possuem (VIEIRA; ARANHA,
2020).

Por outro lado, analisando sob uma perspectiva de agente-principal, se o
principal (Administragcdo Pdudblica) ndo conseguir monitorar efetivamente o
comportamento do agente (empresa), este tende a empregar menos esforgos do
gue o principal consideraria desejavel. No caso, se o Governo do Distrito Federal
nao for capaz de realizar um monitoramento adequado das empresas, estas
tendem a empregar menos esforcos na implementacdo do compliance do que o
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GDF consideraria desejavel. Assim, a probabilidade é de que as empresas, que
tem como objetivo maximizar lucros, se esforcem aquém do desejado pelo GDF.

Para reduzir o problema do risco moral, 0 GDF deve criar uma estrutura
de incentivos que alinhe seus interesses com o0s das empresas.

Cabe ressaltar que ao exigir que a iniciativa privada colabore no combate
a corrupgado, a Administracao Publica esté dividindo sua responsabilidade estatal
com os particulares. Portanto, ao impor essa parceria, também devera colaborar
estimulando as empresas a construirem, conjuntamente com o poder publico,
uma cultura de compliance efetiva, que atenda aos seus fins e previna a

corrupcéao de forma eficiente.
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CONCLUSAO

Em um mundo de escassez, as pessoas tendem a se comportar buscando
o melhor custo-beneficio, procurando minimizar custos e maximizar ganhos.
Para a economia, os chamados agentes econdémicos reagem a incentivos tendo
uma conduta racional maximizadora de bem-estar.

A Andlise Econdbmica do Direito fornece um instrumental teérico para
compreender a construcdo de estruturas de incentivos no sistema normativo,
gue podem estimular ou desestimular determinados comportamentos, em que 0
agente ira analisar vantagens e desvantagens de infringir a lei e se esses
incentivos tém ou terdo resultados eficientes.

A corrupcéo nas relagfes entre agentes publicos e privados € um exemplo
de infragdo a norma legal, um dos grandes males que assolam o Brasil e o
mundo. Na tentativa de enfrentar tal problema, o desenvolvimento de sistemas
de integridade se tornou tendéncia internacional no mundo empresarial.

Desta forma, a presente pesquisa buscou identificar e compreender os
mecanismos de prevencdo, controle e combate a corrupcdo na legislacédo
distrital que tornou obrigatéria a implementacéo de sistemas de integridade pelas
empresas que estabelecem contratos de maior monta com o governo do Distrito
Federal.

A opcéo pela fixacdo de parametros rigidos e aplicacdo coercitiva das
normas legais, via regulacdo estatal (enforcement), tem o condao de gerar um
desincentivo pelas solu¢cBes criativas e inovadoras, tdo comuns a praxis
empresarial, quando da implementacdo do compliance.

Verificou-se, ao analisar as assimetrias de informacéo e a estrutura de
incentivos trazidas pela legislagdo, sob o viés da AED, que a opc¢do pelo
enforcement gera um aumento dos custos de transacdo, com forte tendéncia a
gue esses novos gastos empresariais sejam repassados ao consumidor final. No
presente caso, 0S contratos com o governo distrital tendem a ter seus custos
elevados, aumentando a alocacdo de recursos publicos para determinadas
politicas publicas.

Um regime de comando-sancdo, unilateralmente imposto e controlado
pelo Estado (regulacdo exclusivamente estatal), mostra-se insuficiente para

garantir a efetividade de sistemas de integridade. A aplicacdo coercitiva da
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norma também gera uma maior necessidade de gastos publicos com a avaliacao
da efetividade e controle estatal sobre as empresas. Por conseguinte, o Estado,
gue j& possui gastos publicos com sua funcéo precipua de combate a corrupgao,
também tera que arcar com o controle do cumprimento da lei.

Em caso de ineficacia desse controle estatal, a tendéncia é que as
empresas implementem sistemas de integridade “de fachada”, sem efetividade
na prevencao a corrupcao.

Nesse sentido, surge a necessidade de aperfeicoamento da regulacédo
estatal, que nao fique limitada a l6gica do comando-sancédo, em que o Estado
enumera um rol de exigéncias que as empresas deverdo cumprir para receberem
um atestado de que estdo em compliance.

Surge o desafio, para o Estado, de avaliar a efetividade da implantagéo
do sistema de integridade, utilizando 0s mesmos parametros dispostos na
legislacdo para verificar relatérios e documentacées de empresas com
realidades diversas, como por exemplo o nimero de funcionarios, setor de
atuacdo no mercado, modelo de negécio, dinamica e complexidades internas.

A anadlise estanque, em forma de checklist, pode criar distorcbes e
desincentivos, desestimulando as empresas a buscarem solu¢cfes criativas e
inovadoras, que pudessem reduzir custos, mas que nao seriam aceitas por
divergirem dos parametros definidos pelo Estado.

Tendo em vista os altos valores dos contratos que tornam obrigatéria a
implementacdo do compliance, via enforcement, essa obrigacdo se dara apenas
as empresas de grande porte. Quanto as empresas de pequeno e meédio portes,
a legislagcéo distrital foi silente em criar estimulos para que implementassem tais
sistemas mesmo sem a obrigatoriedade.

A Administracdo Publica Distrital tem como desafio estimular a cultura de
integridade em todas as empresas que estabelecam relacbes contratuais,
gerando um vigoroso efeito preventivo a corrup¢ao. Para isso, faz-se necessaria
a criacdo de uma estrutura de incentivos que estimule as empresas a inovarem,
buscando alternativas viaveis, criativas e eficientes na prevencéo a ilicitudes.

Possiveis alternativas seriam a mudanca de paradigma regulatério para
sistemas autorreferenciais de autorregulacdo regulada, combinado com o
aprimoramento dos sistemas avaliativos de efetividade dos sistemas de

integridade, nos quais o foco se concentra nos resultados, concedendo
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flexibiidade e liberdade as pessoas juridicas para inovarem com
responsabilidade.

O presente estudo visou a contribuir para o debate sobre a Lei Distrital n°
6.112/2018, analisando a efetividade da obrigatoriedade de implementacédo dos
sistemas de integridade no Distrito Federal. Cabe ressaltar que a limitacdo de
acesso aos dados, devido a auséncia de publicacbes dos resultados das
avaliagbes dos sistemas de integridade implementados pelas empresas,
impossibilitou uma possivel incorporacdo desses dados a analise empirica.

Sem a pretensdo de esgotar 0 assunto, espera-se que tenha contribuido
para incentivar novas pesquisas sobre o tema, a serem subsidiadas com o
aperfeicoamento, consolidacdo e publicacdo de bases de dados pela

Administracdo Pudblica Distrital.
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