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RESUMO

Os escandalos financeiros e politicos ocorridos principalmente nas tultimas
décadas, com graves consequéncias politicas e econdmicas alteraram enormemente a
percepgao de risco e a urgéncia em se restabelecer normas e regramentos que garantissem
comportamento conforme, culminando, assim, na publicacdo de inimeras leis e normas
visando o combate a corrupgao, as fraudes, aos comportamentos em desconformidade com as
leis e contrarios a €tica e as normas de condutas das instituigdes em todo mundo.

Assim, ganhou relevancia o instituto do compliance, entendido como um conjunto
de normas e regulamentos internos a serem observados em empresas, instituicdes ou 0rgaos
publicos, implicando na mudanga de valores sociais e culturais voltados para o atuar com
¢tica, com vistas a prevenir as infragdes legais e as condutas indesejadas, por meio da
implementagdo de politicas de autorregulacdo que possam influenciar o comportamento dos
empregados, fornecedores, acionistas, servidores etc, no que se pode chamar de cultura de
compliance, onde todos os colaboradores se véem confrontados com bons exemplos de todos
os lados.

Neste contexto, tem o presente trabalho o objetivo de situar historicamente o
instituto do compliance, abordando sua evolug¢do e expansao, suas principais caracteristicas e
principios, com vistas a avaliar sua aplicabilidade na contratacdo publica no mister de se
garantir maior seriedade e compromisso €tico daqueles que contratam com o poder publico,
visando assim, a prossecucdo do interesse publico de forma transparente, conforme, proba e
¢tica, de forma isenta, ou pelo menos, o mais distante possivel, de fraudes e atos de
corrupgao.

O método de abordagem utilizado foi o dialético, fundamentado em pesquisas
bibliograficas doutrinarias, legais € normativas que abordam os programas de compliance na
Europa, Estados Unidos e Brasil, com énfase no paralelismo existente entre o compliance
brasileiro e o portugués, para finalmente, culminar na verificagdo da possibilidade, da
conveniéncia ¢ da efetividade de inser¢ao dos fundamentos do compliance na contratagao
publica.

A relevancia desta pesquisa reside na demostragdo da real possibilidade de
aplicacdo do instituto do compliance, até entdo adstrito apenas ao ambito privado, nas
contratagdes publicas, em especial como critério de classificacdo nos concursos efetuados

pelas entidades adjudicantes.



Ao fim, constatamos ser plenamente possivel a inovacao ora proposta de se exigir
programas de compliance como critério de classificacdo nas contratagdes publicas, seja por ja
estar presente em diversas leis, atos e agdes estatais europeus; seja por nao ferir nenhum
mandamento constitucional ou comunitario, muito pelo contrario, encontrando seu
fundamento exatamente em tais normas superiores, bastando agora conformé-lo com os
principios da ampla concorréncia, da impessoalidade e da transparéncia.

Palavras-chave: compliance; contratagdo publica; concorréncia; critério de

classificagao.



ABSTRACT

The financial and political scandals that have occurred mainly in the last decades,
with serious political and economic consequences, have greatly altered the perception of risk
and the urgency to reestablish rules and regulations that would guarantee the right kind of
behavior, thereby culminating in the publication of innumerable laws and regulations aimed at
combating corruption, frauds, behaviors that do not comply with the laws and are contrary to
the ethics and conduct standards of institutions worldwide.

Thus, the relevance reached by compliance institute, understood as a set of
internal rules and regulations to be observed in companies, institutions or public agencies,
implying a change in social and cultural values aimed at acting ethically, objectifying to
prevent law violations and unwanted conducts, through the implementation of self-regulatory
policies that can influence positively the behavior of employees, suppliers, shareholders,
servers, etc., in what can be called a compliance culture, where all employees are surrounded
by good examples of conduct.

In this context, the present work has the purpose of historically situate the
compliance institute, including its evolution and expansion, its main characteristics and
principles, in order to evaluate its applicability in government contracts to ensure greater
seriousness and ethical commitment of those who celebrates contracts with the public
authorities, thus aiming to pursue the public interest in a transparent manner, in accordance
with the laws and internal rules, with ethics, without, or at least, as far as possible, from fraud
and acts of corruption.

The approach method was the dialectic one, based on doctrinal, legal and
normative bibliographic research related to compliance programs in the United States, Europe
and Brazil, with an emphasis on the parallelism between Brazilian and Portuguese
compliance, to finally culminate in the verification of the possibility, convenience and
effectiveness of inserting the fundamentals of compliance in public procurement.

The relevance of this research resides in the demonstration of the real possibility
of applying the compliance institute, hitherto restricted only to the private sector, in public
contracts, especially as a classification criterion in the bids made by the contracting
authorities.

In the end, we notice that the proposed innovation of demanded compliance
programs as a classification criterion in public contracts is absolutely possible, either because

it is already present in different European laws, acts and governmental actions; either because
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it does not hurt any constitutional or community command, quite the contrary, finding its
foundation exactly in such superior norms, just needing to conform it with the principles of
ample competition, impersonality and transparency.

Keywords: compliance; public procurement; bidding; rating criterion.



RESUMEN

Los escandalos financieros y politicos que se han producido principalmente en las
ultimas décadas, con graves consecuencias politicas y econdmicas, han alterado en gran
medida la percepcion del riesgo y la urgencia de restablecer las normas y reglamentos que
garantizarian un comportamiento conforme, culminando, asi, en la publicacion de incontables
leyes y reglamentos destinados a combatir la corrupcion, los fraudes, los comportamientos en
disconformidad con las leyes y contrarios a ética y a las normas de conducta de las
instituciones en todo el mundo.

Por lo tanto, el instituto de compliance ganod relevancia, entendido como un
conjunto de normas y reglamentos internos que deben ser observados en empresas,
instituciones u organismos publicos, lo que implica un cambio en los valores sociales y
culturales direccionados al actuar éticamente, con el fin de prevenir las infracciones legales y
las conductas no deseadas, a través de la implementacion de politicas de autorregulacion que
pueden influir en el comportamiento de los empleados, proveedores, accionistas, servidores,
etc., en lo que se puede llamar una cultura de compliance, donde todos los empleados si ven
rodeados de buenos ejemplos por todos los lados.

En este contexto, el presente trabajo tiene como objetivo ubicar histéricamente al
instituto de compliance, abordando su evolucidon y expansion, sus principales caracteristicas y
principios, con el fin de evaluar su aplicabilidad en la contratacion publica con el fin de
garantizar una mayor seriedad y compromiso €tico de quienes contratan con el sector publico,
con el objetivo de perseguir el interés publico de manera transparente, integra, correcta y
¢ética; exenta, o al menos, lo mas lejos posible, de fraudes y actos de corrupcion.

El método de enfoque utilizado fue la dialéctica, basada en la investigacion
bibliografica doctrinal, legal y normativa que aborda los programas de compliance en Europa,
Estados Unidos y Brasil, con énfasis en el paralelismo entre el compliance brasilefio y
portugués, para finalmente culminar en la verificacion de la posibilidad, conveniencia y
efectividad de insertar los fundamentos de compliance en la contratacion con el sector
publico.

La relevancia de esta investigacion reside en la demostracion de la real posibilidad
de aplicar el instituto de compliance, hasta ahora restringido solo al sector privado, en los
contratos publicos, especialmente como criterio de clasificacion en las licitaciones efectuadas

por las entidades adjudicantes.
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Al final, constatamos ser plenamente posible la innovacioén propuesta de si exigir
programa de compliance como criterio de clasificacion en las contrataciones con el sector
publico, sea porque ya estd presente en diferentes leyes, actos y acciones estatales europeas;
sea por no herir a ninglin comando constitucional o comunitario, sino todo lo contrario,
encontrando su fundamento exactamente en aquellas normas superiores, bastando armonizarlo
con los principios de la amplia concurrencia, impersonalidad y transparencia.

Palabras-clave: compliance — contratacion publica — licitacion — criterio de

clasificacion
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INTRODUCAO

Em um mundo de riscos no qual se transformou a sociedade moderna, nao basta
mais viver de acordo com as leis. A era tecnologica atual, com as possibilidades e riquezas
que produziu, aliada ao aprofundamento e interdependéncia do relacionamento entre as
nagdes, trouxe como consequéncia um enorme incremento dos riscos a que as pessoas estao
expostas, tais como os riscos, economicos, a saude, de privacidade, nucleares, ambientais etc.

A convivéncia nesta nova sociedade do risco pede novos deveres tanto do Estado
como das pessoas. Um dever de fazer o certo, pelo qual ndo basta apenas a convic¢do de se
estar agindo corretamente para justificar moralmente sua conduta, (ética da intencdo, na
formulagdo de Max Weber!) mas sim que o resultado desse agir efetivamente seja correto
(ética do resultado).

E, para se almejar essa ética do resultado, hd que agir em funcdo dos riscos, que,
dada a impossibilidade da sua eliminagdo total, deve ser conhecido, monitorado e diminuido.

Diante da necessaria mitigagdo destes riscos ou, a0 menos, seu gerenciamento
eficaz, em especial no campo das infracdes empresariais, a atuacdo estatal fundada no
enforcement tradicional, pelo qual o poder publico busca influenciar comportamentos baseado
em ameagas de sancdes, ndo vem trazendo resultados animadores, o que comprovam as
diversas crises e escandalos que rotineiramente sdo noticiados ao redor do mundo, como sao
exemplos diversos casos de corrupcao ou falta de ética: Crise do Subprime (Estados Unidos,
2007); BPN (Portugal, 2008); Enron (Estados Unidos, 2011); Lava-Jato (Brasil, 2014);
Dieselgate (Alemanha, 2015), entre outros.

Impde-se, pois, uma nova abordagem, pela qual se substitua a abordagem
comando-e-controle por uma abordagem regulatoria do Estado®, buscando-se uma atuacio
colaborativa de todos, fulcrada na autorregulagdo voluntaria das empresas, o que propiciaria
uma verdadeira mudanca da cultura corporativa.

Ao Estado, pois, reservar-se-ia o papel de incentivador deste movimento, em agao
colaborativa, mas plenamente compativel com seus poderes sancionatorios, mediante
regulagdes juridicas apropriadas, o que os doutrinadores vém chamando de autorregulagao

regulada.

! A4pud FONSECA, Antonio — Programa de compliance ou programa de integridade, o que isso importa para o
direito brasileiro? Revista do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Brasilia: TRF1. Volume 30, n.° 1/2
(janeiro/fevereiro de 2018), p. 82

2 ARANHA, Mircio lorio — Compliance, governanga e regulacdo. Compliance: Perspectivas e desafios dos
programas de conformidade. p. 444
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Com esse desiderato € que se apresenta o compliance; como mecanismo juridico
eficaz para a implementagdo desse dever de agir certo, uma espécie de ordenamento juridico
interno corporativo com a pretensao de abarcar o conjunto de regras, principios e crengas de
uma dada corporagdo, baseada no tripé visdo, missao e valores corporativos.

Essa pretensdo encontra elevado valor e interesse no ambito da contratacdo
publica, origem de alguns dos escandalos citados e campo fértil para malfeitos de diversas
origens e matizes.

Com efeito, a contratagdo publica estd sujeita a varios riscos, origindrios tanto de
agentes publicos, que venham a praticar crimes de corrupcao, como de agentes privados, seja
no polo ativo dos crimes de corrup¢do, em conluio com esses agentes publicos, seja
associando-se 0s particulares entre si, em cartéis cujo escopo sdao atividades
anticoncorrenciais.

Assim, tendo de um lado o reconhecimento da gravidade dos riscos a que estdo
expostas as contratacdes publicas e, de outro, a existéncia e crescente utilizagdo do
compliance como um instituto destinado a evitar tais riscos, surge relevantissimo perquirir da
possibilidade ou ndo de que o Estado, por meio de atos normativos, exija, daquele que
pretenda contratar consigo, a adoc¢ao ou o pleno funcionamento de um adequado programa de
integridade.

Tal investigagdo passa, por 6bvio, pela analise dos institutos do compliance e sua
formatagdo nos diversos ordenamentos pelo mundo e pelas diversas formas de contratagdo
publica em Portugal, a fim de se obter um razodvel quadro normativo dessas figuras juridicas,
possibilitando uma conclusdo sobre se haveria legitimidade em uma possivel exigéncia desse

jaez, e, principalmente, se tal exigéncia encontraria amparo nas normas europeias.
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1. COMPLIANCE

1.1 Conceito

Originario da lingua inglesa, o termo compliance (do verbo fo comply) significa
cumprir ou agir de acordo com alguma coisa ou algo. Refere-se as agdes realizadas no seio
corporativo tendentes a assegurar que as atividades da empresa nao violem a legislagdo e
demais normas vigentes.’

A larga divulga¢do mundial do termo em inglés permite concluir ser indicada a
utilizagdo preferencial da nomenclatura compliance para se referir ao presente instituto, sem
prejuizo dos demais termos encontrados na literatura especifica, tais como conformidade,
programa de integridade, controle interno, governanga corporativa, verificagdo do
cumprimento; que por se utilizarem, de uma forma ou de outra, de institutos semelhantes e de
se orientarem pelos mesmos principios, podem, sem prejuizo da clareza, se entitularem como
mecanismos orientados para a concretizacao do dever de fazer o certo.

Deixo o registro da nossa preferéncia pessoal pela denominagdo programa de
integridade, que refor¢a, ndo apenas a atuacdo em conformidade com as normas e
regulamentos, mas, e principalmente, o objetivo do instituto, de que a atuagdo proba e ética,
1.e. integra, decorra da propria cultura organizacional.

Pizarro* propde conceituar o programa de compliance como o apelo a uma
conduta que esteja de acordo com valores morais e €ticos estabelecidos, acatando a legislagao
geral e especifica de cada atividade.

O compliance tem por principais objetivos a prevencdo de infragdes
(anormalidade) e a restauracao da conformidade (normalidade), acaso aquelas venham a
ocorrer, sem prejuizo das consequéncias previstas (penalizagdo, informagdo e colaboragao
com as autoridades).

Assume-se aqui um conceito amplo de compliance, significando que a
conformidade ou desconformidade das condutas ou praticas empresariais dizem respeito a
qualquer tipo de violagdao, seja legal (criminal, civel, administrativa etc), moral ou

consuetudinaria, previstas ou nao em leis, regulamentos ou atos internos da empresa.

3 FRAZAO, Ana e MEDEIROS, Ana Rafaela Martinez — Desafios para a efetividade dos programas de
compliance. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 71.
4 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 25.
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Diante da amplitude do conceito, pode-se dizer que o amago do compliance é a
ética, entendida esta como a acdo refletida e sopesada sobre o melhor modo de agir visando
nao abalar a sociedade e nem desrespeitar a individualidade de outrem.

Como ja dito, o compliance vem atender a um vazio deixado pela regulacao
juridica tradicional do Estado (enforcement), que nao ¢ mais capaz de garantir um mercado
livre de praticas lesivas, anticoncorrencias e corruptas’, ja4 que sua capacidade de regular
efetiva e tempestivamente a atividade econdmica tem se reduzido, em vista da crescente
complexidade social, do incessante desenvolvimento tecnologico e da globalizagio.®

Alterando essa logica, pela qual o Estado atua em um sistema de conformidade
regulatoria, sob o enfoque comando-e-controle’, punindo-se as condutas indesejadas e
constrangendo-se o individuo a cumprir as normas juridicas, passar-se-ia a predominancia de
uma cultura de respeito voluntario a legalidade.

Na verdade, mover-se-ia para um sistema de autorregulacdo pelas proprias
empresas, interessadas que estdo: na vantagem competitiva que isso representa em termos de
acesso a novos mercados € maximizacao da reputagdo da sua marca; em evitar prejuizos
decorrentes das penalidades aplicaveis; e afastar qualquer associacdo do seu nome a
escandalos oriundos de eventuais praticas de atos antijuridicos.

Ao Estado entdo caberia, além do papel regulador tradicional, o de incentivador
desta autorregulacdo, no que se denominou autorregulacao regulada, pela qual fica aquele
responsavel pelos incentivos, estimulos, legitimacdo e seguranga para que os agentes
econdmicos tomem as medidas de autorregulagcdo necessdrias para um eficaz programa de
compliance, em geral complexas e de alto custo.’

Nota-se dai que o compliance implica a feitura de mais do que um conjunto de
normas e regulamentos internos a serem observados, requer, em verdade, uma mudanca de
valores sociais e culturais voltados para o atuar com ética, de molde a prevenir as infragdes
legais e as condutas indesejadas, por meio da implementacdo de politicas que possam
influenciar o comportamento dos empregados, fornecedores, acionistas e demais entes que de

alguma forma se relacionem com a empresa e seus negocios, no que se pode chamar de

5 ATHAYDE, Amanda ¢ FRAZAO, Ana — Leniéncia, compliance ¢ o paradoxo do ovo ou da galinha: do
compliance como instrumento de autorregulagdo empresarial. Compliance: Perspectivas e desafios dos
programas de conformidade. p. 308.

¢ CUEVA, Ricardo Villas Boas — Fungdes ¢ finalidades dos programas de compliance. Compliance: Perspectivas
e desafios dos programas de conformidade. p. 55.

7 ARANHA, Mircio lorio — Compliance, governanga e regulagdo. Compliance: Perspectivas e desafios dos
programas de conformidade. p. 440.

8 ATHAYDE, Amanda ¢ FRAZAO, Ana — Leniéncia, compliance ¢ o paradoxo do ovo ou da galinha: do
compliance como instrumento de autorregulagdo empresarial. Compliance: Perspectivas e desafios dos
programas de conformidade. p. 309.
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cultura de compliance, onde todos os colaboradores (stakeholders) se veem confrontados com
bons exemplos de todos os lados.’

Pode-se assim, utilizando-se de excelente sintese de Bottini'®, descrever o
compliance como o procedimento que visa assegurar o cumprimento das normas reguladoras
de determinado setor. Continua o professor, citando Vogel, que o compliance ¢ um conceito
que provém da economia, agora introduzido no direito empresarial, significando a
observancia e cumprimento de normas ndo necessariamente juridicas.

O programa inclui a orientagdo, a formagao e a reciclagem de empregados e
diretores sobre politicas de combate a crimes; a elaboracdo de codigos de conduta, a coleta e a
checagem de informagdes sobre clientes e colaboradores e as operagdes por eles praticadas; o
desenvolvimento de sistemas de comunicacdo interna e externa sobre informagdes de atos
suspeitos; além de mecanismos de apuragdo e puni¢ao de atos de nao conformidade.

Em poucas e outras palavras, pode-se entdo definir o programa de compliance
como o conjunto de normas e praticas tendentes a implantar condutas éticas em dada
atividade empresarial.

As normas e praticas que o constituem incluem todo o mecanismo preventivo e
reparador para a eficaz implementacdo e desenvolvimento do departamento de compliance.
Conduzir-se eticamente pressupoe, entdo, o atendimento ndo sé ao codigo de conduta interno,
como também a moral, aos costumes, as boas praticas empresariais ¢ a conformidade com

todo o ordenamento juridico.

1.2 Evolucao

A evolucdo do compliance esteve ligada, em seus primordios, ao sistema
financeiro, seja o bancario ou o de valores mobilidrios, apontando alguns autores como seu
marco inicial a criagdo do Banco Central Americano em 1913 e, especialmente, a quebra da
bolsa de Nova lorque, em 1929, quando entdo se comega a perceber a necessidade de uma

maior regulacio do Estado na economia.!!

® OLIVEIRA, Patricia Godoy — Desafios para a implementagdo de programas de compliance em multinacionais.
Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 271.

19 BOTTINI, Pierpaolo Cruz — O que é compliance no Ambito do direito penal [em linha]. 2013. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2013-abr-30/direito-defesa-afinal-criminal-compliance

" PIZARRO, Sebastidio Nobrega — Manual de Compliance. p. 30
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Na esteira do emblematico Big Crash, ja em 1934, foi criada a agéncia americana
de fiscalizagdo dos mercados de capitais U.S. Securities and Exchange Comission - SEC,
visando, entre outras frentes, a protecao dos investidores e a prevencao de fraudes contabeis.

Em 1974, j4 como uma antecipagao da globalizagao dos problemas relacionados a
supervisdo e a prote¢do bancaria, foi criado - por iniciativa dos presidentes dos bancos
centrais do G10 (Bégica, Canada, Franca, Alemanha, Itilia, Japao, Holanda, Suécia, Reino
Unido e Estados Unidos) - o Comité de Basileia, Basle Committee on Banking Supervision -
BCBS.

Outro importante marco historico para o desenvolvimento do compliance se deu
na sequéncia do caso Watergate, com a edi¢ao do Foreign Corrupt Practices Act — FCPA em
1977, possibilitando a responsabilizacdo criminal e civil de agentes nacionais americanos
envolvidos em atos de corrupg¢ao de oficiais de governos estrangeiros.

Alguns autores'? apontam o efetivo inicio do compliance nos moldes atuais em
1986, com a criagdo, também nos Estados Unidos, da Defense Industry Initiative — DII, que,
diante de varios escandalos entre a industria de defesa e o Departamento de Defesa
americano, tinha por missdo promover uma cultura ética nas industrias de armamento, por
meio da criagdo de cddigos de conduta, instalacdo de canais de denuncia (hotlines) e demais
mecanismos para assegurar a nao retaliacao dos informantes (whistleblowers).

Em nova iniciativa internacional visando a adogdo de condutas éticas, o G7
(Franga, Alemanha, Italia, Japao, Reino Unido, Canad4 e Estados Unidos) criou em 1989 o
Finantial Action Task Force — FATF (ou, em francés, Groupe d'action financiere — GAFI),
para a promog¢do de medidas de combate a lavagem de dinheiro, ao terrorismo e a outras
fraudes financeiras.

J& em um momento de maior amadurecimento, pode ser citada as Federal
Sentencing Guidelines for Organizations — FSGO, ou simplesmente U.S. Guidelines, editadas
em 1991, consistentes em diretrizes gerais dadas pela U.S. Sentencing Comission aos juizes
norte-americanos para a prolagdo de sentengas sobre crimes federais, especificadamente sobre
as vantagens e redugoes de penalidade as empresas que tenham adotado efetivos programas de
compliance.

Em 1997, a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico -
OCDE (criada em 1961), publica a Convengao sobre o Combate a Corrup¢do de Funcionérios

Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, exigindo dos paises

12 PIZARRO, Sebastidio Nobrega — Manual de Compliance. p. 32
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membros a previsdo em seus ordenamentos juridicos internos da criminalizacdo dos atos de
corrupcao dos agentes publicos praticados dentro ou fora dos respectivos territorios.

Novamente movidos por enormes escandalos, agora o colapso de grandes
empresas de energia e telecomunicagdes americanas (Enron € Worldcom) ocorrido em grande
parte por abusos, que se convencionou chamar de “contabilidade criativa”, os Estados Unidos
editam, em 2002, a lei Sarbanes-Oxley Act — SOX, exigindo a implantagdo de diversas
praticas e elementos de adequacdo ética, tais como: codigos de conduta, regulamentos
internos, praticas de contabilidade mais transparentes, proibi¢do de acumulagdo de prestacao
de auditoria e contabilidade, dever de informacao clara e precisa ao investidor (disclosure).
Lei essa que inspirou muitos legisladores e autoridades anticorrupc¢do internacionais, tendo
seus principios sido acolhidos na legislacdo de diversos paises.'?

Na sequéncia, a Organizagao das Nacoes Unidas - ONU traz a lume a Convengao
das Nacdes Unidas contra a Corrupgao, em 2003, na cidade de Mérida, México, com foco no
combate a corrup¢cdo mediante a cooperagdo internacional, incentivando a integridade, a
prestacao de contas e a recuperacao de ativos.

No campo esportivo, digno de nota é a noticia'* de que o Comité Olimpico
Internacional - COI estipulou, por contrato, a exigéncia de que as Olimpiadas de 2024 em
Paris deverdo ter um programa de compliance, impondo aos organizadores o dever de “abster-
se de qualquer ato envolvendo fraude ou corrupgdo, de forma consistente com quaisquer
acordos internacionais, leis e regulamentos aplicaveis no pais anfitrido e todos os padrdes
anticorrupc¢do internacionalmente reconhecidos aplicaveis no pais anfitrido, inclusive
estabelecendo e mantendo relatorios efetivos de compliance”.

Destaque-se ainda, no campo normativo internacional, as seguintes iniciativas,
conforme levantamento retrospectivo'” feito para o ano de 2017: 1) as proposi¢cdes normativas
da Australia (Whistleblowing Bill e a Corporate Crime Bill); 2) a Ley General de
Responsabilidades Administrativas mexicana; 3) a previsao de um tipo de acordo de leniéncia
pela Convention Judiciaire d'Intérét Public, ao abrigo da LOI 2016-1691, lei anticorrupgao

francesa; 4) a Ley de Responsabilidad Penal de las Personas Juridicas pelo legislativo da

13 PIZARRO, Sebastiio Nobrega — Manual de Compliance. p. 34

14 RODAS, Sérgio - Olimpiadas de 2024, em Paris, deverdo ter programa de compliance [em linha]. 2017.
[consult. 19 Dez. 2019]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2017-set-12/olimpiadas-2024-paris-deverao-
programa-compliance

15 CARVALHO, André Castro e VENTURINI, Otavio — Retrospectiva 2017: projetos e medidas mostram que
compliance tornou-se prioridade. [em linha]. 2017. [consult. 13 Jan. 2020]. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2017-dez-26/retrospectiva-2017-projetos-medidas-mostram-complian ce-tornou-
prioridade
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Argentina; 5) a edi¢do do United Kingdom Anti-Corruption Strategy 2017-2022, prevendo a
utilizagdo das ciéncias do comportamento (behavioral) no combate a corrupgao.

Os atos normativos ora apresentados, em rol que nao ¢ de forma alguma
exaustivo, dao um vislumbre da evolugao do instituto do compliance e da sua importancia no
cenario mundial, e que, somados a muitas outras importantes normas européias a serem
abordadas no desenrolar desse trabalho corroboram a necessidade do desenvolvimento do seu

estudo pela ciéncia juridica.

1.3 Funcionamento

A chave para um bom programa de compliance esta ligada a sua efetividade.

Em regra, os beneficios auferidos pela implantacdo de um efetivo programa esté
na vantagem competitiva advinda da reputacgao ética de uma empresa.

Mas ndo so0 isso, as legislagdes sobre o assunto oferecem desde atenuantes de
sancdes penais € multas, passando por subsidios, até a isen¢do total da responsabilidade no
caso da demonstracdo de que a empresa verdadeiramente atuou pela implementagao da
cultura de compliance em seus métodos, minimizando ou descobrimento as praticas indevidas
no meio corporativo.

Assim, impde-se um correto e robusto funcionamento do programa de compliance
e ndo apenas a implementagao do que vem sendo chamado de compliance de fachada, voltado
unicamente para a obtencao de benesses perante o poder publico, havendo inclusive norma
certificadora para tais programas.'®

Isso nao quer dizer que haja obrigagdo de resultado destes programas. Ao
contrario, se consubstanciam em obrigacdo de meio, ndo sendo a eventual falha na prevencgao
ou deteccao de infragdes demonstracdo de sua inefetividade, como bem curialmente exposto
em ressalvas das U.S. guidelines.’

Necessario, pois, que o programa encontre eco na cultura corporativa da empresa
e seja efetivamente observado pelos seus colaboradores de forma a afastar a maquiagem
desses sistemas.

Deve-se ter sempre presente que os programas de compliance baseados apenas em

relatorios e papéis, que ndo encontram eco na administragdo superior; que seja ignorado pelos

161SO 19600: 2014 € ISO 37001:2017
7 FRAZAO, Ana e MEDEIROS, Ana Rafaela Martinez — Desafios para a efetividade dos programas de
compliance. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 91
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funciondrios e colaboradores, em resumo, com o qual ndo haja verdadeiro comprometimento,
sdo inuteis, dando apenas uma aura de legitimidade facilmente afastada quando surgem as
praticas ilicitas e desconformes.!®

Aliés, no Brasil, pesquisas indicam que pelo menos 45% das empresas brasileiras
ainda possuem baixo indice de boas praticas de compliance, apesar de registrar um crescente
aumento no interesse da adogdo dessas boas praticas.'’

Para evitar essas armadilhas, diversos autores?’ apontam alguns pilares nos quais
deve se basear o departamento de compliance para a consecugao dos seus objetivos de adogao
de um efetivo compliance, a saber: a) compromisso da alta direcdo; b) governanga; c)
infraestrutura; d) documentagdo e processos; €) analise de riscos e monitoramento; f)
treinamento € comunicagao.

Outra boa fonte pode ser encontrada no guia®' de procedimentos editado pelo
Reino Unido que traca orientagdes para aplicacdo do United Kingdom Bribery Act — UKBA*?,
importante lei britdnica de 2010, onde foram elencados seis principios que devem nortear um
bom programa de compliance: a) procedimentos adequados para a prevencao de atos de
corrupgao que sejam proporcionais a escala e complexidade das atividades e aos riscos
envolvidos; b) comprometimento da alta administracdo (tone at the top); c) documentacao e
avaliagdo periodica dos riscos envolvidos d) procedimentos diligenciais acerca dos seus
colaboradores e riscos a que estejam expostos (due diligence); e) treinamento dos
colaboradores e estabelecimento de mecanismos de comunicagdo interna e externa e f)
monitoramento e revisdo constantes do programa de compliance.

O comprometimento da alta administragdo, ou tone at the top, em relagdo ao
compliance, sem duvidas ¢ essencial para a implantagdo de uma cultura de conformidade na
organizagao.

A mensagem da cupula tem que ser clara e inequivoca, demonstrando: o seu

alinhamento com as normas do cédigo de conduta interno; a intransigéncia com os

¥ GORGA, Maria Luiz — Programa de compliance de "fachada", melhor ndo ter. [em linha]. 2017. [consult. 12
Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2017-out-23/opiniao-programa-compliance-fachada-
melhor-nao

Y MACARI, Heloisa — Pesquisa indica que 45% das empresas possuem baixo indice de compliance. O Estado de
Sdo Paulo. [em linha]. Entrevista concedida em 25 de Outubro de 2017 [consult. 12 Jan. 2020].. Disponivel em
https://economia. estadao.com.br/noticias/governanca,pesquisa-indica-que-45-das-empresas-possuem-baixo-
indice-de-compliance,70002058989

20 SIMONSEN, Ricardo — Os requisitos de um bom programa de compliance. Compliance: Perspectivas e
desafios dos programas de conformidade. p. 112.

21 MINISTRY of justice — The bribery act 2010: guidance. [em linha], 2011. [consult. 26 Out. 2019]. Disponivel
em http://www justice.gov.uk/downloads/legislation/bribery-act-2010-guidance.pdf

2 UNITED Kingdom - Bribery Act 2010. [em linha], [consult. 1.° Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/23
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comportamentos antiéticos; a prioridade dada ao programa, via concessdo de autonomia e
poderes ao departamento de compliance, em especial ao compliance officer, pessoa no
comando e que deve responder diretamente a alta dire¢do, parecendo claros os beneficios de
sua ndo subordinagdo a outros departamentos (vendas, marketing, juridico etc), cuja atuagao
eventualmente pode ser questionada por aquele.

Nao por outra razdo ¢ que a importancia do tone at the top vem enfatizada pelas

<

normas certificadoras de programas de compliance, lendo-se da ISO 19.600/14 que “um
compliance eficaz requer um comprometimento ativo do orgdo de controle e da Alta
Administragdo, que permeie toda a organizacdo”. No mesmo diapasdo, estatui a DSC
10.000/15 que “a cultura do Compliance deve permear a organizacao através do exemplo de
seus dirigentes e atingir todos os niveis hierarquicos por meio de atitudes e a¢des da chefia”.??

A adequagdo do programa aos riscos assumidos importa uma realistica analise dos
riscos envolvidos nas atividades empresarias, ndo havendo como aderir a um programa
meramente padrdo de compliance.

As especificidades da area de atuagdo ¢ que ditardao a abrangéncia e complexidade
do compliance a ser implantado, dada as diferentes fontes de risco que podem estar em
questao.

Assim, entender as operagdes da empresa, o relacionamento com clientes e
fornecedores, a sua posi¢ao no mercado, a atuacao internacional e as diferencas culturais dos
diversos paises aonde atuam as empresas sao fundamentais para se conhecer os riscos
enfrentados e entdo implantar os procedimentos mais adequados de prevengdo e detecgdo de
praticas nao conformes.

Uma vez identificado o melhor programa a ser implantado, parte-se para uma
segunda fase, de gerenciamento dos riscos envolvidos, avaliando se os procedimentos em

24 “risco é uma

funcionamento continuam sendo eficazes, dado que, no dizer de John Adams,
palavra que se refere ao futuro”; pelo que, seja ele objetivo ou percebido, necessario se faz um
monitoramento constante para sua prevengao.

Outro mecanismo relevantissimo ¢ o comumente chamado due diligence,
atividade que impde um verdadeiro dever de vigilancia da empresa sobre os seus

stakeholders, seja empregados, dirigentes, fornecedores, contratantes, clientes e demais

interessados.

23 PIRONTI, Rodrigo - O compliance nas empresas ¢ a fixagdo da cultura de integridade pelo tone at the top. [em
linha]. 2018. [consult. 5 Fev. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-set-27/pironti-compliance-
cultura-integridade-tone-at-the-top

24 ADAMS, John — Risco. p. 14.
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Este dever de vigilancia - de clara inspiragdo na maxima Know Your Costumer
(conheca o seu cliente), previsto no item 15 do Core Principles for Effective Banking
Supervision, do Comité de Basileia (redagdo original de 1997)?° - estatui que se fagam todas
as diligéncias e verificagdes possiveis em ordem a promover altos padrdes éticos e
profissionais de quem, de qualquer forma, se relacione com a empresa, evitando-se que ela
venha a ter seu nome relacionado com colaboradores pegos em desconformidade, o que
poderia afetar sobremaneira sua reputacao e imagem.

Além disso, qualquer bom programa de compliance somente vingara se houver
treinamento constante e adequado dos colaboradores. O pleno conhecimento do cédigo de
conduta, da missdo (proposito e identidade), da visdo (aonde almeja-se chegar) e dos valores
(crencas que ditam as tomadas de decisdes) da empresa e sua incorporagao no cotidiano das
atividades dos stakeholders é conditio sine qua non para se impactar a cultura organizacional,
maxime os seus valores, € ndo raro, até mesmo sua visio*® empresarial.

Da mesma forma, ha de se implantar canais de comunicagdo (hotlines), tanto
interna como externamente, de forma a possibilitar o esclarecimento de duvidas e a dentincia
andnima (whistlebowing), o que permitira que a empresa venha, ndo sé a perceber se o
programa vem encontrando ressonancia entre os colaboradores, mas também a detec¢do de
condutas nao desejadas, ao garantir a confidencialidade do denunciante e a impossibilidade de
retaliagao.

Ainda, releva a importancia do monitoramente continuo e, se preciso, a revisao
integral do programa ja estabelecido, uma vez verificado que ndo estd atingindo seus
objetivos, seja por incapacidade de mensurar os riscos, atender as ocorréncias, identificar as
faltas ou penalizar os infratores, enfim por nao ter sido capaz de concientizar € envolver a
organizacao e as partes interessadas da importancia do compliance.

Por fim, deve-se atentar para a introdugdo de controles internos eficientes e
transparentes, devendo a contabilidade se esmerar em manter registros precisos e fidedignos
de toda e qualquer transacao.

Nessa 4rea, a Lei Brasileira n.° 12.846/2013%7, por seu regulamento, limitou-se a

exigir que os registros contabeis reflitam de forma completa e precisa as transagdes das

2 BASLE Committee on Banking Supervision — Core Principles for Effective Banking Supervision. p. 6. [em
linha],1997. [consult. 27 Out. 2019]. Disponivel em https://www.bis.org/publ/bcbs30a.pdf

26 SELHORST, Fabio; DUPONT, Fabia; ARAUJO, Maria Ticiana — Desafios para a implantagdo de programas
de compliance no Brasil. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 224

27 BRASIL - Lei n.° 12.846, de 1.° de Agosto de 2013. [em linha], [consult. 31 Out. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm
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empresas € que os controles internos assegurem a pronta elaboragdo e confiabilidade das
demostragdes financeiras®®.

Ja a OCDE foi mais além, prevendo em seu Guia de Boas Praticas sobre Contoles
Internos, Etica e Compliance, item 7°°, que os registros devem ndo so ser precisos, mas
assegurar que ndo possam ser usados para fins de suborno estrangeiro ou sua ocultagao.

Assim, a contabilidade, para atender aos principios do compliance, deve ndo so6
refletir a fidedignidade das transagdes, mas também, ante o especial fim que lhe foi imposto,
atentar para operagoes atipicas, tais como doagdes ou brindes, remuneragao de intermediarios,

pagamentos descritos genericamente e outras situagdes suspeitas e de risco.*°

1.4 Compliance Officer

O Compliance Officer ¢ o responsavel pelo departamento de compliance.
Observam-se varias denominagdes em lingua inglesa®!: Chief Ethics & Compliance Officer
(CECO); Chief Compliance Officer (CCO), Corporate Compliance Officer e Head of
Compliance.

Entende-se, na esteira das U.S. Guidelines®?, que o cargo deve ser de alto nivel,
com autoridade e independéncia suficientes para promover a cultura de compliance e impor os
procedimentos exigiveis.

Nao existe uma formatagao obrigatoria, havendo exemplos de Compliance Officer
que se reporta diretamente ao presidente da empresa, com evidentes ganhos na autonomia. Em
outros casos, a configuragdo coloca-o subordinado ao Conselho Fiscal, também com ganhos
de independéncia, mas distante do dia a dia das atividades empresariais. Ha também
organogramas onde ele responde ao diretor financeiro ou ao diretor juridico, talvez com perda
de autonomia, mas havendo vantagem oriunda do conhecimento dessas areas estratégicas.

Como principal representante do comprometimento da alta administragdo, o

Compliance Officer ¢ a propria personificacdo do tone at the top, devendo zelar para que as

28 BRASIL — Decreto n.° 8.420, de 18 de margo de 2015. Art. 41. [em linha], [consult. 5 Nov. 2019]. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/decreto/d8420.htm

2 ORGANIZACAO para a Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico - Good Practice Guidance on Internal
Controls, FEthics, and Compliance. [em linha], 2010. [consult. 13 Fev. 2020]. Disponivel em
http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/44884389.pdf

30 RATTES, Catarina ¢ SOUZA, Jefferson - Compliance caminha sempre junto da contabilidade e dos controles
internos. [em linha]. 2018. [consult. 13 Fev. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-nov-
11/opiniao-compliance-lado-contabilidade-controles-internos

31 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 81.

32 UNITED States Sentencing Commission, — Guidelines Manual. p. 518. [em linha], 2018. [consult. 28 Out.
2019]. Disponivel em https://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/guidelines-manual/2018/GLMFull.pdf
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iniciativas de conformidade sejam suportadas pelo topo, adotadas no meio e mantidas por
todos.*

Por outro lado, o Compliance Officer nao exerce fung¢ao de direcdo ou
representacao da empresa, ndo possuindo dever legal ou contratual de evitar o cometimento
de infragdes civis ou penais, ndo podendo, pois, ser responsabilizado por ilicitos aos quais nao
aderiu.>*

Assim, a culpa ou dolo sdo elementos imprescindiveis para qualquer imputagao
que lhe venha a ser feita, ndo podendo/devendo haver responsabilizacdao objetiva, a0 menos na
esfera penal ou administrativa sancionatéria. Bem por isso, deve sempre deixar claro e
registrado o seu posicionamento sobre eventuais condutas adotadas na empresa que julgue
estarem em nao-compliance.

Entretanto, ha que se atentar para a adocao pelo Poder Judicidrio de alguns paises
da teoria da cegueira deliberada (willfull blindness), de origem norte-americana, pela qual o
dolo se faz presente ndo apenas quando se verifica a conduta consciente do agente, mas
também quando se cria conscientemente barreiras para evitar o conhecimento de que sua
conduta contribui para a pratica de um tipo penal. Segundo a teoria, o agente escolhe nao
perceber uma situagdo de ilicitude com a inten¢do de auferir vantagem indevida, dissimulando
sua contribui¢do para a realizagdo do crime por atos, comissivos ou omissivos, direcionados a
manter a sua ignorancia.

No julgamento do caso Mensalao - escandalo de corrupcdo politica mediante
compra de votos de parlamentares no Congresso Nacional do Brasil, (A¢do penal n.° 470) -
pelo Supremo Tribunal Federal - STF, foi invocada expressamente a teoria da cegueira
deliberada, entendimento também registrado em diversas decisdes de outros tribunais,
provocando, assim, grandes debates na doutrina especializada.* 3

Também ha noticias®’ da condenagio pela Justica Criminal da Suica do diretor de

compliance de um banco daquele pais por ter sido negligente na comunicagdo as autoridades

33 SELHORST, Fabio; DUPONT, Féabia; ARAUJO, Maria Ticiana — Desafios para a implantacdo de programas
de compliance no Brasil. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 223

3% ALMEIDA, Arnaldo Quirino de — A responsabilizagio do compliance officer e a Lei Anticorrupg¢do. (com a
ressalva de que o autor ndo reputa a fungdo como de alta direcdo). [em linha], 2018. [consult. 29 Out. 2019].
Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-jan-31/arnaldo-quirino-compliance-officer-lei-anticorrupcao

35 GARCIA, Simone - Teoria da cegueira deliberada e seus desdobramentos no Direito Penal Comparado e
Brasileiro. [em linha]. 2016. [consult. 5 Nov. 2019]. Disponivel em https://jus.com.br/artigos/45718/teoria-da-
cegueira-deliberada-e-seus-desdobramentos-no-direito-penal-comparado-e-brasileiro

36 ROLLEMBERG, Gabriela ¢ CALLEGARI, André Luis - Lavagem de dinheiro e a teoria da "cegueira
deliberada” [em linha]. 2015. [consult. 5 Nov. 2019]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2015-fev-
26/lavagem-dinheiro-teoria-cegueira-deliberada

37 BOTTINI, Pierpaolo Cruz; RIZZO, Beatriz Dias; ROCHA, Marcela — Algumas linhas sobre compliance
criminal. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 394
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financeiras de movimentacdes suspeitas na conta de um funciondrio da empresa petrolifera
Petrobrés, envolvida no caso Lava Jato, maior escandalo de corrupcdo e lavagem de dinheiro
da historia do Brasil.

Assim, e mais uma vez, torna-se curial a dedicacao, operosidade e diligéncia do
Compliance Olfficer no exercicio das suas funcdes, de modo a afastar os inlimeros riscos

inerentes a referida atividade.

1.5 Whistleblower

O termo whistlebower (soprador de apito) refere-se aquela pessoa que comunica a
ocorréncia de condutas ilicitas, também chamado, alhures, de reportante, denunciante ou
informante. A comunicagdo das irregularidades pode ser feita pelos canais internos ou
externamente a empresa, diretamente as autoridades competentes.

No Brasil, o whistlebower foi regulamentado pela Lei n.° 13.608/20183,
denominando-o informante e prevendo a possibilidade de premiacdo em dinheiro pelo
oferecimento de informagdes que sejam Uteis para a prevengado, a repressao ou a apuracao de
crimes ou ilicitos administrativos.

O instituto também mereceu atengdo em Portugal, por meio da Deliberagio
765/2009%° da Comissdo Nacional de Protec¢iio de Dados — CNPD, definindo o wistleblowing
como “...um sistema que se traduz na criacdo nas empresas de condigdes para a dentincia de
comportamentos fraudulentos ou irregulares capazes de afectar seriamente a sua actividade”.

Pelo seu delineamento normativo, percebe-se, pois, que qualquer pessoa pode ser
reportante, sendo mais comum que funcionarios atuais ou antigos da organizagdo assumam
essa posicdo. Vale lembrar que ndo sdo caracterizados como whistlebowers aquelas pessoas
que estejam exercendo fungdes de controle, ja que a comunicacao de atos ilicitos, neste caso,
¢ da propria atribuigdo do cargo.

Em verdade, trata-se de figura juridica ainda controvertida, j4 que o ato de
denunciar possui, em ndo poucos aspectos, uma conotacdo muito negativa. Nesse sentido

negativo, alguns autores*® apontam que o incentivo aos reportantes pode dar ensejo ao

38 BRASIL - Lei n.° 13.608, de 10 de Janeiro de 2018. [em linha], [consult. 30 Out. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2018/Lei/L13608.htm

3% COMISSAO Nacional de Prote¢io de Dados — Deliberagio n.° 765 /2009. Nota de rodapé n.° 3. p. 2. [em
linha], [consult. 30 Out. 2019]. Disponivel em https://www.cnpd.pt/bin/orientacoes/DEL765-
2009 LINHAS_ ETICA.pdf

40 EI-RAFIH, Rhasmye — Algumas consequéncias da premiagdo patrimonial do whistleblowing no ambito
criminal e em programas de compliance: impactos inaugurais da Lei 13.608/2018. Boletim IBCCRIM. p. 7-8.
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surgimento de uma industria de denuncias abusivas, visando prejudicar o concorrente ou
almejando ganhos pessoais. Isso seria mais arriscado em ordenamentos que preveem a
premiacdo financeira do reportante, em alguns casos baseada em percentual do wvalor
recobrado, como ¢ previsto nos Estados Unidos, cujas faixas de premiacdo variam de 15% a
30% do montante recuperado (conforme o False Claim Act, o Securicies Exchange Act,
emendado pelo Dodd Frank Act de 2010 e o Cédigo Tributério norte-americano*! #2).

Apesar das criticas, ha de se contrapor que, em uma cultura ética e de integridade,
de valorizagdo da observancia das normas e principios legais, deve ser o reportante visto de
uma forma positiva, como aquela pessoa que auxilia na preven¢do de danos a empresa e a
sociedade, evitando, ao fim, que condutas prejudiciais e corruptas se perpetuem pela
impunidade.

E de se notar, também, que as disposi¢des sobre o wistleblowing, a par de proteger
e incentivar o reportante, pressupde a boa-fé nas comunicagdes das infragdes, como € o caso
da Convengdo da ONU contra a Corrupgdo ao estabelecer em seu art. 33 que cada Estado
Parte tomara medidas apropriadas para proteger de retaliagdes quem, de boa-fé e por motivos
razoaveis, relate fatos relativos as infragdes previstas na referida convengio.*’

Da mesma forma ¢ o tratamento dado pela Convencao Civil contra a Corrupgao
do Conselho da Europa ao definir os whistleblowers como “os empregados que, de boa-fé e
com base em suspeitas razoaveis, denunciam casos de corrupcao a pessoas ou autoridades
responsaveis”.*

Assim, a visdo de que o reportante merece o devido suporte protetivo, ja que sua
atuacdo vem ao encontro do interesse publico de que irregularidades sejam apuradas, parece
se consolidar nas legislagcdes de diversos paises, podendo-se citar, nos Estados Unidos, o SOX
Act, o Whistleblower Protection Enhancement Act € o Dodd-Frank Act; e no Reino Unido, o
Entreprise and Regulatory Reform Act, todos prevendo alguma protecao contra a vitimizagao,
assédio, rebaixamento, ameagas ou qualquer outra forma de discriminizagdo do

whistleblower.

4 EI-RAFIH, Rhasmye — Algumas consequéncias da premiagdo patrimonial do whistleblowing no ambito
criminal e em programas de compliance: impactos inaugurais da Lei 13.608/2018. Boletim IBCCRIM. p. 7-8.

42 LOPES JR, Aury € ROSA, Alexandre Morais da — Regulamentaram o "dedo-duro" no "pais do jeitinho" — e
por lei. [em linha]. 2018. [consult. 30 Out. 2019]. Disponivel em https://www.conjur. com.br/2018-fev-
02/limite-penal-regulamentaram-dedo-duro-pais-jeitinho-lei#sdfootnote9sym

43 UNITED Nations Office on Drugs and Crime — United Nations Convention Against Corruption. [em linha],
2004. [consult. 29  Out. 2019]. Disponivel em  https://www.unodc.org/documents/treaties
/UNCAC/Publications/Convention/08-50026 E.pdf

4 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 69.
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No Brasil, destaca-se, no ponto, a A¢do 4 de 2016* da Estratégia Nacional de
Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro — ENCCLA, rede articulada de o6rgaos de
varias esferas para a discussao e formulagao de politicas de combate aos crimes mencionados,
criada em 2003, cuja meta ¢ “elaborar diagnostico e proposi¢ao de aprimoramento do sistema
brasileiro de prote¢@o e incentivo ao denunciante e whistleblower.”

Na Europa, poucos paises dispdem de legislagdo de protecdo para o whistleblower
(além do Reino Unido, somente Luxemburgo, Roménia e Eslovénia), havendo ainda
dificuldades substanciais para sua implantagao. O mesmo ocorrendo no corpo da propria UE,
onde apenas duas, das nove instituicdes possuem regras internas protetivas.*¢

Portugal, igualmente, ndo possui legislacao especifica sobre o tema, mas algumas
iniciativas normativas indicam o acolhimento do instituto do denunciante no seu direito
interno, como a ja acima citada Deliberagcao 765/2009 da CNPD, e o art. 10-A das
recomendacdes da Comissio do Mercado de Valores Mobilidrios - CMVM de 2005%", que
regulamenta como serdo as comunicagdes de irregularidades nas sociedades cotadas, em
especial, os meios de comunicagdo internos, as pessoas legitimadas a recebé-las, a forma de
tratamento a ser dado as comunicagdes, incluindo a confidencialidade, acaso requerida pelo
denunciante.

Sobre a citada Deliberacao 765/2009 da CNPD portuguesa, entendeu-se por uma
interpretagdo restritiva do sistemas de denuncias ao nao se admitir - na esteira dos congéneres
franceses e suecos - o alargamento do wistleblowing, tanto no ambito objetivo - ao “restringir
o sistema de denuincia aos dominios da contabilidade, dos controlos contabilisticos internos,
da auditoria, da luta contra a corrupg¢do e do crime bancario e financeiro” - como no ambito
subjetivo, ao estabelecer que “apenas as pessoas que pratiquem actos de gestdo relacionados
com os dominios da contabilidade, dos controlos contabilisticos internos, da auditoria, da luta
contra a corrupgio e do crime bancario e financeiro poderdo ser alvo de dentincia”.*®

Visando alterar esse cenario de pouca adesdo na Europa aos canais de denuncia e
a protecdo do denunciante, a Comissdo Européia emitiu em 2018 uma proposta de Diretiva

com previsao inicial de entrar em vigor em 2021, para a prote¢ao das pessoas que denunciem

45 ESTRATEGIA Nacional de Combate a Corrupgio e¢ a Lavagem de Dinheiro — A¢des de 2016. [em linha],
[consult. 30 Out. 2019]. Disponivel em http://enccla.camara.leg.br/acoes/acoes-de-2016

4 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 71-72

47 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 71-72

4 COMISSAO Nacional de Prote¢do de Dados — Deliberagdo n.° 765 /2009. p. 15-16. [em linha], [consult. 5
Nov. 2019]. Disponivel em https://www.cnpd.pt/bin/orientacoes/DEL765-2009 LINHAS ETICA.pdf
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infracdes no ambito dos Estados Membros, com a obrigacdo de se estabelecer canais e
sistemas de dentincia eficazes.*

Posto esse quadro, sobreleva ndo s6 a importancia, ainda pouco reconhecida, do
whitsleblower para a detec¢ao de condutas desconformes, como também a necessidade da sua
protecdo contra possiveis retaliagdes, estando sempre presente que a boa-fé e a razoabilidade
das comunicagdes ¢ ponto fulcral na andlise, apuragdo e procedimentos que, com base nelas,

venham a ser instaurados.

1.6 Hotlines

Os meios de comunicagdo de condutas improprias, como visto acima, sao de
enorme relevancia para um bom programa de compliance, possibilitando aos reportantes
transmitirem suas informacgdes de forma segura e andnima.

Inicialmente pensadas, nos idos de 1960 nos Estados Unidos, como um niimero de
telefone especialmente disponivel para aqueles que precisassem de assisténcia imediata,
acabou por se incorporar aos instrumentos de compliance com a denominagdo ora de ethic
hotlines, ora compliance hotlines, encontrando-se também a denominagdo de employee
hotlines e whistleblowers hotlines.>

Partindo-se da premissa de que a figura do whistleblower ¢ fundamental e
necessaria para a implantacdo de uma cultura de compliance em uma organizagao
empresarial, mister se faz, por natural consequéncia, a disponibilizacdo das ferramentas
necessarias ao tramite das eventuais informacdes sobre comportamentos censuraveis que
aqueles possam ter.

Decorre dai a obrigagdo das empresas em fornecer um conjunto completo de
meios de comunicagao eficientes e seguros para obtencao desses dados.

Presente o atual desenvolvimento tecnoldgico, ndo apenas as linhas telefonicas
devem ser vistas como canais de dentiincia, mas também as modernas formas de comunicagao,
eventualmente mais apropriadas e acessiveis para o fim a que se pretendem, tais como e-
mails, websites ou aplicativos, dentre outros, desde que, obviamente garantam o anonimato e

a confidencialidade.

4 CAMPOS ACUNA, M?* Concepcidn — Aplicacion Prdctica del Compliance em la Contratacion Publica. p.
198.
S0 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 77
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Por outro lado, e destoando dessas assertivas, Pizarro®' informa haver sérias
dificuldades na Europa, nomeadamente na Franga e na Alemanha, para a implantacdo de
hotlines por empresas multinacionais, baseadas em questdes de confidencialidade e protecao
de dados impostas pela Diretiva 95/46/CE.>?

Mesmo assim, nada impede que os 6rgdos de contratagdo publicos implementem
esses canais de denuncia sob o abrigo do dever geral de se adotar medidas de integridade

como forma de se detectar possiveis irregularidades.>?

ST PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 79

52 UNIAO Europeia — Directiva 95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de, 24 de Outubro de 1995 [em
linha]. [consult. 12 Nov. 2019]. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995L0046& from=PT

33 CAMPOS ACUNA, M* Concepcion — Aplicacion Prictica del Compliance em la Contratacion Publica. p.
221
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2. COMPLIANCE NO BRASIL

2.1 Compliance anticorrup¢ao

Alavancados por biliondrios escandalos de corrupgdo, em especial os casos
Mensaldo (um escandalo de compra de votos de parlamentares, deflagrado em 2005) e Lava-
Jato (investigacao sobre um esquema de lavagem de dinheiro que movimentou bilhdes de
reais em propina, iniciada em 2014 e ainda ndo finalizada, tendo passado por inumeros
desdobramentos), o desenvolvimento da legislagdo e de programas de compliance
encontraram solo fértil no Brasil.

A primeira referéncia sobre o instituto do compliance foi o Decreto n.°
5.687/2006°* que internalizou no ordenamento brasileiro a Conveng¢do da ONU contra a
corrupgdo. Nele encontram-se mengdes - tanto para o setor publico como para o privado - a
promog¢do da integridade, fomento de uma cultura de rechago a corrupgdo, transparéncia,
honestidade, dever de prestar contas, adog¢ao de codigos de conduta, boas praticas comerciais
e melhoria das normas de auditorias e contabeis.

Atualmente, o principal normativo sobre programas de compliance ¢ a Lei n°
12.846/2013, denominada Lei Anticorrup¢do, e seu regulamento, que adotaram a
nomenclatura Programa de Integridade para se referir ao conjunto, no ambito de uma pessoa
juridica, de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
dentncia de irregularidades e na aplicagao efetiva de codigos de ética e de conduta, politicas e
diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira.

A Lei Anticorrupgao prevé sangdes administrativas e civis em razao da pratica de
atos lesivos a administragdo publica nacional ou estrangeira, caracterizando, em seu Art. 7.°, o
programa de integridade como causa atenuante de possiveis san¢des que venham a ser
aplicadas, desde que estruturado e aplicado sob o signo da efetividade.

Assim, ndo ha imposi¢cdo de que as empresas implantem o programa, mas apenas
previsdao de que ele sera levado em conta na dosimetria da pena, juntamente com outros

critérios, como o grau da lesdo, a vantagem auferida, a situagdo economica do infrator etc.

34 BRASIL — Decreto n.° 5.687, de 31 de janeiro de 2006. [em linha], [consult. 3 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2006/Decreto/D5687.htm
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Como frisado acima, a efetividade ¢ que determinara a utilizagdo do compliance

como atenuante, se demonstrado que a instituicdo possui um programa adequado e ndo

meramente de fachada.

Destarte, para ter direito ao beneficio a empresa deve observar os parametros

tracados pelo Art. 42 do regulamento da Lei Anticorrup¢do, que ndo se distanciaram dos

principios adotados na maioria dos diversos paises que ja legislaram sobre o tema, conforme

se constata dos seus Incisos:

a)

b)

d)

tone at the top: 1 - comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica,
incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao
programa;

Compliance Officer: 1X - independéncia, estrutura e autoridade da instancia
interna responsavel pela aplicacdo do programa de integridade e fiscalizacao
de seu cumprimento;

codigos de conduta: II - padrdoes de conduta, codigo de ética, politicas e
procedimentos de integridade, aplicaveis a todos os empregados e
administradores, independentemente de cargo ou fungdao exercidos; III -
padroes de conduta, cddigo de ética e politicas de integridade estendidas,
quando necessdrio, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de
servico, agentes intermedidrios e associados;

due diligence: V1II - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos
no ambito de processos licitatdrios, na execucao de contratos administrativos
ou em qualquer interacdo com o setor publico, ainda que intermediada por
terceiros, tal como pagamento de tributos, sujei¢do a fiscalizacdes, ou
obten¢do de autorizagdes, licencas, permissoes e certidoes; XIII - diligéncias
apropriadas para contratagao e, conforme o caso, supervisao, de terceiros, tais
como, fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e
associados; XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisi¢des e
reestruturacdes societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou
da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas; XVI -
transparéncia da pessoa juridica quanto a doagdes para candidatos e partidos
politicos

treinamentos: IV - treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;
avaliacdo e monitoramento de riscos: V - andlise periddica de riscos para

realizar adaptagdes necessarias ao programa de integridade;
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g) meios de comunicagdo e prote¢do dos whistleblowers: X - canais de denuincia
de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funciondrios e
terceiros, € de mecanismos destinados a protecao de denunciantes de boa-fé;

h) documentacdo e processos utilizados: VI - registros contabeis que reflitam de
forma completa e precisa as transagdes da pessoa juridica; VII - controles
internos que assegurem a pronta elaboracdo e confiabilidade de relatorios e
demonstragdes financeiros da pessoa juridica; XI - medidas disciplinares em
caso de violagdo do programa de integridade; XII - procedimentos que
assegurem a pronta interrupgdo de irregularidades ou infragdes detectadas e a
tempestiva remediagdo dos danos gerados;

1) monitoramento e revisdo constantes do programa: XV - monitoramento
continuo do programa de integridade visando seu aperfeicoamento na
prevencao, deteccdo e combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos no art.

5.°da Lei n.° 12.846, de 2013.

A par das disposi¢des para o setor privado, o ordenamento brasileiro também
estipulou regras para a implantagdo de programas de compliance para o setor publico.

Inovadoramente, a Lei n.° 13.303/2016, Lei das Estatais, determinou que tais
entes publicos zelem especificameente pelo cumprimento das regras: de governanca
corporativa, de transparéncia e de estruturas, de praticas de gestdo de riscos e de controle
interno, de cédigos de conduta e de integridade, de canais de denuncia, de protecdo aos
whistleblowers e de treinamentos periddicos.>®

Nesse campo publico, vale ainda a mencdio a Lei n.° 12.813/2013°¢, Lei de
Conflito de Interesses na Administragdo Publica, que traga diretrizes para evitar o
comprometimento do interesse publico, nos casos de confronto improprio entre este € o
interesse privado dos funciondrios e ex-funcionarios da adminsitragao.

Assim, apesar do tema compliance ter como terreno natural o setor privado,
parece muito bem vinda a adogdo dessas boas praticas no setor publico, ante os evidentes
riscos de corrup¢ao a que as empresas estatais e a Administragdo Direta estdo sujeitas.

A questdo vem ganhando tal vulto que j& ha quem inclusive defenda a adogdo de

sistemas de integridade por partidos politicos que, como ¢ cedigo, possuem peculiaridades que

35 BRASIL - Lei n.° 13.303, de 30 de junho de 2016. Art. 6.° € Art. 9.° [em linha], [consult. 2 Nov. 2019].
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/lei/113303.htm

56 BRASIL - Lei n.° 12.813, de 16 de maio de 2013. [em linha], [consult. 6 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/1ei/112813.htm
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os afastam das pessoas juridicas empresariais (filiados, recursos publicos, diretorios etc),
sendo a questdo, inclusive, objeto de propostas legislativas.’’

A ideia seria trazer maior credibilidade as elei¢des com a adogdo do compliance
na utilizacdo dos recursos publicos que financiam as campanhas eleitorais, estimados na
ordem de bilhdes de reais, assegurando maior transparéncia na utilizacdo dessas verbas pelos
partidos politicos brasileiros e, em consequéncia, maior credibilidade na prestacdo de contas,
consubstanciando-se o compliance como uma poderosa ferramenta para se atingir esses
desideratos.>®

Por outro lado, a Controladoria Geral da Unido — CGU, 6rgao do Poder Executivo
elaborou uma excelente colegdo de manuais, guias e cartilhas tematicas, visando auxiliar as
empresas estatais e privadas a construirem ou aperfeicoarem programas de integridades
destinados a prevencao, detec¢do e remediagdo de atos lesivos a Administracdo Publica,
havendo inclusive cartilha de orienta¢io para pequenos negocios.>’

Os principais eixos orientativos tragados pela CGU sdo o comprometimento da
alta administracdo, setores dedicados a politica de compliance, gerenciamento de riscos e
monitoramento constantes, tendo por base os valores da transparéncia, da ética, da
imparcialidade e do foco no cidadio.*

Em outra importante iniciativa, a CGU em parceria com o Instituto Ethos de
Empresa e Responsabilidade Social®', uma Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Ptiblico — OSCIP®?, institui o selo Pro-Etica para fomentar junto ao setor empresarial a adogio
voluntaria de medidas de integridade e de prevencdo da corrupgdo, considerado um

reconhecimento publico de que as empresas aprovadas estdo comprometidas em adotar

57 CARVALHO, André Castro — Compliance sera a gestdo de riscos para o partido na hora de receber doagdes.
Revista Consultor Juridico. [em linha]. Entrevista concedida a Fernando Martines em 23 de Fevereiro de 2018.
[consult. 14 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-fev-25/entrevista-andre-castro-carvalho-
advogado-especializado-compliance

38 AFONSO, Tiago Leopoldo — Compliance é meio seguro para proteger a reputagdo de partidos politicos. [em
linha]. 2018. [consult. 28 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-jun-28/tiago-afonso-
compliance-meio-seguro-proteger-partidos

5 CONTROLADORIA Geral da Unido - Colegdo Programa de Integridade. [em linha], [consult. 2 Nov. 2019].
Disponivel em: https://cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/colecao-programa-de-integridade

% MARCAL, Thais Boia ¢ PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres — Primeiras impressdes sobre o novo Plano de
Integridade da CGU. [em linha]. 2018. [consult. 23 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-
abr-25/opiniao-primeiras-impressoes-plano-integridade-cgu

61 INSTITUTO Ethos. [em linha]. [consult. 12 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.cthos.org.br/
conteudo/sobre-o-instituto/# XhvTSchKiuU

62 As OSCIP sdo pessoas juridicas privadas sem fins lucrativos que podem firmar parcerias com o Poder Publico
nos termos da Lei n.° 9.790/99. disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03 /LEIS/L9790.htm
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medidas de integridade relacionadas a prevencdo, deteccdo, interrupcao e remediagdo de atos
de fraude e corrupg¢do.®®

A selegdo das empresas para obtengdo do selo Pro-Etica é muito rigorosa,
servindo como exemplo o fato de que em 2016, das 195 empresas credenciadas para obter o
selo Pro-Etica, apenas 25 foram aprovadas, o equivalente a 12,8%. Note-se ser necessario o
cumprimento de 70% dos requisitos para se obter o selo, frisando-se que a maioria das

empresas candidatas ndo alcangaram sequer 20% dos requisitos.%*

2.2 Compliance antitruste

O sistema brasileiro de defesa da concorréncia foi estabelecido pela Lei n.°
12.529/2011%, ndo havendo mengio sobre compliance em seu corpo. No entanto, o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, entidade responsavel por aplicar a referida lei,

zelando pela livre concorréncia do mercado, elaborou um guia

com orientagdes sobre
estruturacao e beneficios da adogao de programas de compliance concorrencial.

Neste guia, podemos encontrar a seguinte definicao: Compliance ¢ um conjunto
de medidas internas que permite prevenir ou minimizar os riscos de violacdo as leis
decorrentes de atividade praticada por um agente economico e de qualquer um de seus sécios
ou colaboradores.

Da mesma forma que a Lei Anticorrupgdo, o guia prevé, no seu item 3.3.4, que
um programa de compliance adequado podera reduzir a pena aplicével, ante uma dosimetria
que levard em conta a boa-fé¢ do infrator; o grau de les@o a livre concorréncia, a economia

nacional, aos consumidores ou a terceiros; os efeitos econdmicos negativos produzidos no

mercado; e a reincidéncia. ¢’

6 EMPRESA Pro-Etica, perguntas e respostas. [em linha]. [consult. 12 Jan. 2020]. Disponivel em
https://cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica/saiba-mais

6 PEIXOTO, Claudio — Empresa que tem contrato com 6rgdo do Rio deve cumprir normas de compliance.
Revista Consultor Juridico. [em linha]. Entrevista concedida em 15 de Novembro de 2017. [consult. 12 Jan.
2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2017-nov-15/empresa-contrato-rj-cumprir-normas-compliance
65 BRASIL - Lei n.° 12.529, de 30 de Novembro de 2011. [em linha], [consult. 31 Out. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112529.htm

% CONSELHO Administrativo de Defesa Econdmica — Guia Programas de Compliance. p. 9. [em linha]. 2016
[consult. 1.° Nov. 2019]. Disponivel em http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/ publicacoes-
institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-versao-oficial.pdf

67 CONSELHO Administrativo de Defesa Econdmica — Guia Programas de Compliance. p. 42. [em linha]. 2016
[consult. 1.° Nov. 2019]. Disponivel em http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/ publicacoes-
institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-versao-oficial.pdf
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Vale mencionar que o Brasil adotou por meio do Decreto n.° 3.678/2000% a
Convengao sobre Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transacdes Comerciais Internacionais, da OCDE, de 1997, que, malgrado se refira
expressamente somente a corrup¢ao e lavagem de dinheiro, tem aplicagdo, como o seu titulo
evidencia, no ambito das concorréncias internacionais.

Em seu preambulo a Convengdo expde a correlagdo existente entre corrupgdo e
distorcado da competitividade internacional, elencando a boa governanca como uma das
medidas a serem prestigiadas para o bom desenvolvimento econdmico das nag¢des. ¢

Nesse diapasdo, o texto ja entdo previa a adog¢do de alguns institutos de
compliance como, por exemplo, a preocupagdo com uma contabilidade confidvel, exigindo,
em seu Art. 8.°, a adogao de medidas necessarias sobre manutengao, registro e divulgagao dos
livros e informagdes contabeis de companhias que tenham atividades expostas a corrupgao de
funciondrios publicos estrangeiros, com a declarada finalidade de evitar o acobertamento de
praticas ilicitas.

Além disso, estabeleceu, no seu Art. 9.°, o dever de assisténcia juridica reciproca
entre os Estados Partes, prevendo a proibi¢cdo de recusa com base no sigilo bancario (n.° 3 do
mesmo artigo), com a ressalva brasileira da apreciacdo judicial dos casos concretos (Art. 2.°
do Decreto n.° 3.678/2000).

O alcance dessas normas demonstra claramente a interligacdo necessaria entre os

programas de compliance ¢ a defesa da concorréncia.

2.3 Compliance bancario

O sistema financeiro foi, como visto, o berco do compliance, tendo,
consequentemente, produzido as primeiras leis sobre os institutos que vieram a lhe dar os
contornos atuais.

No Brasil ndo foi diferente, podendo-se encontrar varios conceitos relacionados
ao compliance na Lei n.° 9.613/987°, que definiu os crimes de lavagem de dinheiro e

estabeleceu medidas para a prevencdo da utilizagdo do sistema financeiro para o

% BRASIL — Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000. [em linha], [consult. 4 Dez. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm

% “Considerando que a corrup¢do ¢ um fenémeno difundido nas Transagdes Comerciais Internacionais,
incluindo o comércio e o investimento, que desperta sérias preocupagdes morais ¢ politicas, abala a boa
governanga e o desenvolvimento econdmico, e distorce as condi¢des internacionais de competitividade”

70 BRASIL - Lei n.° 9.613, de 3 de marco de 1998. [em linha], [consult. 6 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19613.htm
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comentimento desses crimes, malgrado ndo tenha abordado explicitamente a integridade
como figura juridica propria.

Com efeito, podem ser vislumbrados nesta lei alguns institutos do compliance,
tais como: identifica¢dao e cadastro de clientes, inclusive dos controladores do cliente pessoa
juridica; registro de todas as transagdes que excederem certo valor, que deverdo ser
comunicadas obrigatoriamente a autoridade responsavel; identificacdo e comunicacdo de
operagdes suspeitas e, principalmente, ado¢cdo de controles internos adequados ao porte e
volume de transagdes da institui¢ao financeira.

Por sua vez, o Conselho Monetario Nacional — CMN, 6rgao superior do sistema
financeiro nacional, vinculado ao Ministério da Economia, e o responsavel pelas politicas de
moeda e crédito do pais, regulamentou o compliance para as instituicdes financeiras,
denominando-as de politicas de conformidade, através da Resolugio n.° 4.595/2017."!

Vale registrar importante medida trazida pela resolugdo retrocitada, consistente na
proibicdo de vinculagdo da remuneracdo dos funcionarios que atuam no departamento de
compliance com os resultados da area negocial. Com isso, evita-se conflitos de interesses caso
seja necessario que o referido setor venha a vetar alguma transacao que pudesse refletir nos
salarios dos empregados ali atuantes.

Cite-se também a exigéncia, agora, de que o departamento de compliance tenha
irrestrito acesso as informagdes de todos os setores e carteiras do conglomerado financeiro,
sendo a mera recusa ou omissao de informacdes ao compliance officer j4 um ato de
desconformidade.

Existem também varias resolu¢des deste conselho visando o adequado
gerenciamento de risco, o combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento ao terrorismo e
ao relacionamento com os clientes.”?

Ademais, o Banco Central - BACEN, 6rgao de regulagdo e supervisao do sistema
bancario brasileiro, participa desde 2009 como membro do Comité de Supervisdo Bancaria de
Basileia’®, sujeitando-se aos seus principios e acordos, advindo dai também a obrigagio da

adogao de regras de compliance bancario reconhecidas internacionalmente.

"I CONSELHO Monetéario Nacional — Resolugdo n.° 4.595, de 28 de agosto de 2017. [em linha], [consult. 6 Nov.
2019]. Disponivel em https://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/download
Normativo.asp?arquivo=/Lists/Normativos/Attachments/50427/Res 4595 v1_O.pdf

2 SIDNEY, Issac — Compliance bancério. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade.
p. 460

3 BANCO Central do Brasil — Recomendagdes de Basileia. [em linha], [consult. 6 Nov. 2019]. Disponivel em
https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/recomendacoesbasileia
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E, para dar cumprimento as sangdes pela desconformidade das organizacdes que
atuam no mercado financeiro, a Lei n.° 13.506/2017", veio disciplinar o procedimento
administrativo sancionador nas esferas do Banco Central do Brasil - BACEN e da Comissao
de Valores Mobiliarios — CVM, regulando a forma de atuacdo destes 6rgdos e estabelecendo
as punig¢des cabiveis, a forma de apurd-las e as penalidades que podem ser impostas.

Digno de nota, no campo da prevencao a lavagem de dinheiro e ao combate ao
terrorismo, foi a regulamentacdo do compliance para o mercado de obras de arte e
antiguidades pelas Portaria n.° 396/20167° e Portaria n.° 80/20177¢ do Instituto do Patriménio
Historico e Artistico Nacional — IPHAN.

A primeira portaria veio estabelecer a obrigagdo das pessoas que atuam nessa area
a manter cadastros de informagdes das negociagdes realizadas, adotar procedimentos de
controle interno, identificacdo dos clientes e beneficiarios finais (conheca seu cliente),
treinamento dos funcionarios, revisdo periddica das rotinas de controle, implementagdo de
codigos de conduta, registro especial para operagdes superiores a dez mil reais, além da
comunicagdo as autoridades competentes, em caso de operagdes suspeitas ou em dinheiro,
superiores ao valor mencionado (due diligence).

J4 a segunda portaria, de n.° 80/2017, normatizou os procedimentos de apuracao
de infragdes e aplicagdo das penalidades cabiveis em caso de descumprimento das leis e das
regras de compliance, em geral prevendo a aplicacao de multas aos comerciantes e leiloeiros
de obras de arte e antiguidades, que variam de dois mil a dez mil reais fixos ou em percentual

de 10% a 50% das operag¢des, a depender da natureza da infracao.
2.4 Culpabilidade da empresa
Como dito acima, os programas de integridade no Brasil, segundo a Lei

Anticorrupcao sdo tidos como causas atenuantes de sancdes, ndo servindo para excluir a

resposabilidade administrativa da empresa pelas infragdes cometidas, diferentemente da

74 BRASIL - Lei n.° 13.506, de 13 de novembro de 2017. [em linha], [consult. 4 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2017/Lei/L13506.htm

S INSTITUTO do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional — Portaria n.° 396, de 15 de setembro de 2016. [em
linha], [consult. 12  Jan. 2020]. Disponivel em  http://portal.iphan.gov.br/uploads/legislacao
/portaria_396 compiilada prazo junho 2017.pdf

76 INSTITUTO do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional — Portaria n.° 80, de 7 de margo de 2017. [em
linha], [consult. 12 Jan. 2020]. Disponivel em http://portal.iphan.gov.br/uploads/legislacao/portaria
_iphan n 80 de 2017.docx
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congénere lei inglesa, o UK Bribery Act 201077, que prevé a isen¢do de responsabilidade da
pessoa juridica que tenha implantado um adequado programa de compliance.

No sistema vicariante brasileiro ha imputagdo de responsabilidade tanto a empresa
como as pessoas naturais que pratricaram os atos ilicitos (administradores, representantes,
empregados, ou partes interessadas), ndo havendo portanto possibilidade de exoneragdo da
responsabilidade da corporacdo mesmo que haja um efetivo programa de compliance.
Admite-se apenas a diminui¢cdo da san¢do administrativa. Assente-se que a responsabilidade
civil (e ndo a administrativa) pelos danos causados ndo admite isencdo, respondendo a
empresa objetivamente pela extensdo desses danos.

A previsdo legal deste tnico beneficio de atenuagdo da multa vem sendo
questionado por nao trazer verdadeiros incentivos para a empresa que, para contar com um
vigoroso programa de compliance, de regra, complexos e custosos, deve assumir grandes
gastos financeiros, sem uma efetiva contrapartida, agravada ainda pela incerteza do real valor
do beneficio ja que o quantum da reducgdo ¢ calculado discricionariamente pela autoridade
administrativa.

Ja pela legislacao estadunidense, em especial o Foreign Corrupt Practices Act -
FCPA, as falhas de uma empresa em evitar todas as violagdes ndo significa necessariamente
que o programa de conformidade ndo seja geralmente eficaz, podendo, portanto, haver sua
exoneracao da responsabilidade administrativa ou até mesmo penal.

Nessa linha, o U.S. Department of Justice — DOJ e a U.S. Securities and
Exchange Comission - SEC entendem que ‘“nenhum programa de conformidade pode impedir
toda atividade criminosa dos funciondrios de uma empresa", podendo inclusive exonera-la de
responsabilidade diante da avaliacdo de que a concepg¢do, implementacdo e aplicacdo de boa
fé do programa de compliance indique sua real efetividade.”

Da mesma forma, o sistema inglés parece admitir uma culpabilidade propria da
empresa, separada dos seus representantes ou empregados. Assim, diante da prova de que a
infracdo ocorreu, apesar e¢ contra todas as medidas tomadas pela empresa, o compliance

surgiria como uma defesa absoluta, capaz de isentar sua responsabilidade.”

" Vide Segdo 7 (2): But it is a defence for C to prove that C had in place adequate procedures designed to
prevent persons associated with C from undertaking such conduct. Vide: UNITED Kingdom - Bribery Act 2010.
[em linha], [consult. 1.° Nov. 2019]. Disponivel em http://www.legislation .gov.uk/ukpga/2010/23

8 CRIMINAL Division of the U.S. Department of Justice and the Enforcement Division of the U.S. Securities
and Exchange Commission - A Resource Guide to the U.S. Foreign Corrupt Practices Act. [em linha], 2012.
[consult. 3  Nov. 2019]. Disponivel em  https://www.justice.gov/sites/default/files/  criminal-
fraud/legacy/2015/01/16/guide.pdf

7 PINHEIRO, Caroline — Compliance sob a perspectiva da fun¢do social da empresa e da governanca
corporativa. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 197
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J& o sistema espanhol possibilita a isen¢do da responsabilidade das empresas que
tiverem implantado mecanismos de compliance eficazes sob a supervisdo de um compliance
officer autbnomo, desde que os autores da infracdo tenham iludido ditos mecanismos e nao
haja omissdo dos responsaveis.®’

Este sistema especifico de culpabilidade propria da empresa estd bem traduzido na
tese da interpretaco construtivista de William Laufer®! que esboga uma responsabilizacio ao
largo de elementos subjetivos apenas, tentando construi-la a partir das circunstancias do fato,
da conduta da corporagdo, dos seus elementos caracteristicos, dimensdes, tamanho, estrutura e
complexidade, retirando dai a potencialidade, ou ndo, da real exposi¢do ao risco que a
atividade empresarial proporcionaria.

Segundo alguns autores, o sistema brasileiro, denominado vicariante, por impor
sancdes tanto ao agente infrator como a empresa, ndo vem se mostrando apropriado por
desestimular a cultura de compliance ao contrariar a teoria do defeito de organizagdo, pela
qual, diante de um vigoroso programa de compliance - no qual todas as providéncias ao
alcance da empresa foram tomadas, com a pronta identificagdo da infragdo e restauragdao da
normalidade, além da devida comunicacdo as autoridades competentes - ndo haveria que se
responsabilizar, administrativa ou penalmente, a empresa, ressalvada a sua responsabilidade
civil pelos prejuizos ocorridos e a sangdo individual pertinente a pessoa fisica infratora.®?

Além disso, o compartilhamento da responsabilidade entre, por exemplo, o
empregado e a empresa, poderia incentivar uma resolucao interna e confidencial de eventuais
condutas improprias do empregado, sendo seu acobertamento, j4 que a empresa seria
penalizada de qualquer forma, seja qual for seu comprometimento com um robusto programa
de compliance.

Urge, assim, a busca de formas mais justas de responsabilizagdo das empresas
seriamente comprometidas com a mudanca cultural e ambiente ético da organizagdo,
estimulando-as na ado¢do de boas praticas de compliance e prestigiando aquelas que
efetivamente cumpriram com o seu novel dever de vigilancia e de boa governanga

corporativa, ora imposto pelas leis e pela sociedade.

80 CAMPOS ACUNA, M* Concepcion — Aplicacion Practica del Compliance em la Contratacion Piiblica. p. 36.
81 Apud SAAD-DINIZ, Eduardo — Compliance sob a perspectiva da criminologia econdmica. Compliance:
Perspectivas e desafios dos programas de conformidade. p. 184
82 FRAZAO, Ana e CARVALHO, Angelo Gamba Prata de — Corrupcio, cultura e compliance: o papel das
normas juridicas na constru¢do de uma cultura de respeito ao ordenamento. Compliance: Perspectivas e
desafios dos programas de conformidade. p. 76-77 e142
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2.5 Acordos de leniéncia

Acordo de leniéncia pode ser conceituado como a avenga celebrada entre a
entidade publica competente e a empresa responsavel pela pratica de infragdes, visando a
efetiva colaboracdo com a detec¢do, apuracao e cessagcdo das condutas ilicitas, e a concessao
de beneficios legais, como reducdo de penas pecunidrias ou até mesmo, em certos casos,
isen¢ao da responsabilidade do beneficiario do acordo.

Hé no Brasil uma profusao de o6rgaos legitimados a celebrar acordos de leniéncia.

A uma, a Lei Anticorrupcao previu que as autoridades maximas de cada entidade
publica possam celebra-los, estatuindo que no ambito do Poder Executivo Federal e nas
infragdes contra a adminsitracdo publica estrangeira a legitimidade cabera a Controladoria
Geral da Unido - CGU.

A duas, como a Advogacia Geral da Unido - AGU ¢ o orgdo de representacdo
judicial e extrajudicial da Unido, tem sido considerada obrigatdria sua atuacdo ao lado da
CGU.%

A trés, entende-se ainda que todo o procedimento deve ser submetido a apreciagao
do Tribunal de Contas da Unido — TCU %

A quatro, temos ainda o Ministério Publico Federal — MPF, que por sua 5* Camara
de Coordenacao e Revisao - Combate a Corrupcao, também editou orientacdo onde fixa a sua
legitimidade para celebrar referidos acordos®®, iniciativa que vem sendo questionada por nio
haver previsio legal para a sua atuagdo isolada.’¢

Com tamanha quantidade de legitimados, torna-se premente uma alteragdo
legislativa para dar seguranga juridica as empresas que pretendam firmar tais acordos, talvez

adotando a solucdo preconizada por alguns®’ de se estabelecer um procedimento judicial

8 CONTROLADORIA Geral da Unido-CGU - Portaria Conjunta n° 4, de 9 de agosto de 2019. [em linha] ],
[consult. 4 Nov. 2019]. Disponivel em http://www.in.gov.br/web/dou/-/portaria-conjunta-n-4-de-9-de-agosto-de-
2019-210276111

8 TRIBUNAL de Contas da Unido - Instru¢do Normativa n.° 83, de 12 de Dezembro de 2018. [em linha],
[consult. 4 Nov. 2019]. Disponivel em http://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/KujrwO0TZC2Mb/content/id/5749  6575/do1-2018-12-31-instrucao-normativa-n-83-de-12-de-
dezembro-de-2018-57496397

85 MINISTERIO Publico Federal - Orientagdo n.° 07/2017. [em linha], [consult. 4 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/orientacoes/ORIENTACAO0%207 2017 ASSINADA.pdf

8 ALMEIDA, Vania Hack de, relat. - Acérddo do Tribunal Regional Federal da 4. Regido n.° 5023972-
66.2017.4.04.0000 de 22 de agosto de 2017. (AG - Agravo de Instrumento) (4* Turma). [em linha]. [Consult. 5
Nov. 2019]. Disponivel em https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/citacao.php ?doc=TRF413321718

87 GIAMUNDO NETO, Giuseppi — 2017: ano do compliance e de teste para o acordo de leniéncia. O Estado de
Sdo Paulo. [em linha]. 16 de Dezembro de 2017. [consult. 13 Jan. 2020]. Disponivel em
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/2017-ano-do-compliance-e-de-teste-para-o-acordo-de-
leniencia/
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especifico para a sua concretizagdo, com a participagcdo obrigatoria do MPF, da AGU e da
respectiva autoridade publica competente, deixando-se a cargo do TCU apenas o controle a
posteriori.

Outra previsao relevante e muitissimo controvertida, ja constante na lei, ¢ a de que
os acordos de leniéncia celebrados com tais legitimados terdo obrigatoriamente cldusula de
implementa¢do de um programa de compliance, caso a empresa interessada ainda ndo o
possua. Esta exigéncia, mesmo sendo bem intencionada, peca primeiramente pela
extemporaneidade em relacdo as infragdes cometidas, em va tentativa de se colocar o cadeado
apos o portdo ter sido arrombado. Mas, mais grave ainda ¢ a incompreensdo das
peculiaridades dos programas de compliance demonstrada pela subvercao da espontaneidade
ora efetivada pela lei, j4 que desconsidera que ¢ essa espontaneidade o verdadeiro fator
modificador do ambiente corporativo.

Felizmente ndo ocorre o mesmo no ambito concorrencial. O art. 86 da Lei n.°
12.529/2011 ndo estabeleceu a adocdo de programas de compliance como requisito para a
avenga, em consonancia e coerentemente com o comprometimento que a conformidade com
condutas adequadas exige dos que a ela se propoe. Pela mesma lei foi indicado o CADE como
o0 orgdo responsavel pela celebracdo dos acordos de leniéncia antitruste.

O mesmo acontece no sistema finaceiro, que no ambito do processo
administrativo sancionador previsto na Lei n.° 13.506/2017, optou por denominar os acordos
de leniéncia de Acordos Administrativos em Processo de Supervisdo, concedendo a
titularidade da celebracdo ao BACEN e a CVM, e ndo exigindo a ado¢do do compliance para
sua feitura.

A nao exigéncia do programa de compliance para se estabelecer os acordos de
leniéncia ¢ o caminho correto a ser seguido nessas avengas, na medida em que a sustentacao
de tais programas se baseia na autorregulacao das corporacdes, que deve ser incentivada pelo
Estado, ante a constatacdo de esgotamento do modelo sancionador tradicional, mas ndo da
forma ora proposta, em que a cldusula compliance é imposta como uma pena a ser suportada e
ndo uma op¢ao validamente exercida.

Ademais, ndo parece crivel que a adogdo forcada resulte em um consistente
programa de compliance, que ndo seja apenas de fachada, tendo em mente, como j4 dito, a

mudanga cultural que lhe €, ou devia ser, peculiar.
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Esta, alids, ¢ a dire¢do para a qual caminha a experiéncia estrangeira, como se vé
das politicas para os acordos de leniéncia antitruste, tanto do DO.J americano®®, como da
Comissio Européia.®’

Nesse diapasdo, precisamos evoluir sempre, buscando evitar a tentacdo de
colocar o compliance no campo da punicdo, trazendo-o para o campo da recompensa e da
mudanca cultural das instituigdes, para propiciar um verdadeiro “fazer o certo por ser o
certo”, possibilitanto assim, o cumprimento do codigo de ética e condutas internos das
institui¢cdes e empresas espontaneamente, como algo natural e totalmente esperado.

Por fim, cabe mencionar algumas cldusulas que comumente sdo estabelecidas
nesses acordos, tais como: o ineditismo da denuincia; a confissdo de que praticou as infragdes;
a cessacdo da participacdo nas atividades ilicitas; a total cooperagdo da empresa com as
autoridades; a entrega de provas dos fatos denunciados; a indenizagdo dos prejuizos; o

resultado eficaz da cooperagdo com a identificagdo dos demais envolvidos; dentre outras.

8 UNITED States Department of Justice — Corporate Leniency Policy. [em linha], 1993. [consult. 5 Nov. 2019].
Disponivel em https://www.justice.gov/atr/file/810281/download

8 EUROPEAN Competition Network — ECN Model Leniency Programme. [em linha], 2012. [consult. 5 Nov.
2019]. Disponivel em https://ec.europa.eu/competition/ecn/mlp_revised 2012 en.pdf
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3. COMPLIANCE EM PORTUGAL

O compliance, sendo, como ¢, um novo e interessantissimo campo de estudos
juridicos, ainda pende de um real aprofundamento por parte dos jurisconsultos, o que nao
impede, até por for¢a das medidas ja adotadas por diversos organismos internacionais, de
apresentar um rapido desenvolvimento em Portugal, conforme bem anotado pelo professor
Pedro Rosario Trovdo em palestra no Brasil,”® assumindo, neste pais, diversas designagdes,
tais como: funcdo de verificagdo de cumprimento, governanga corporativa, ou programas de
integridade ou conformidade; todos usados para se designar o compliance e/ou os seus
institutos.

Os marcos legais do compliance em Portugal seguem, como nao poderia deixar de
ser, as orientagdes da Unido Européia sobre a matéria. Assim, todas as normas européias ja
citadas sdo grandes norteadoras da aplicagdo do compliance em Portugal, em especial as
orientacdes da OCDE, os acordos do Comité de Basileia, e também as recomendacgdes de
6rgdos europeus, em especial na Diretiva 2006/43/CE’!, apelidada de Eurosox’?, em
referéncia a SOX americana.

Tal qual sua congénere americana, a FEurosox tem por foco garantir a
confiabilidade da contabilidade e auditoria nas empresas, estabelecendo normas gerais aos
Estados-Membros para: adotarem regras de boa governanca nas revisdes de contas e nas
auditorias; preverem garantias, formas de independéncia e controle de qualidade no exercicio
da fungdo de revisor de contas; fixarem as sangdes cabiveis em caso de ndo atendimento aos
padrdes de qualidade contabil; destacar em mengdo expressa a necessidade do fortalecimento
dos controles internos como forma de minimizar os riscos de nio conformidade.”?

Percebe-se, pois, claramente, que tais orientagdes contidas na Eurosox indicam ou
reforgcam o compliance como padrao ouro de governanga a ser seguido por Portugal e demais

membros europeus.

9% ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus. Seminario Compliance: perspectivas e
novas dindmicas. Palestra proferida em 16 de Setembro de 2019

91 UNIAO Europeia — Directiva 2006/43/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Maio de 2006. [em
linha]. [consult. 11 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.oroc.pt/fotos/editor2/Tecnico/2014/DiretivaPortugal. pdf

92 PIZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance. p. 36

9 Considerando da Eurosox n.° (24): Os comités de auditoria e a existéncia de um sistema eficaz de controlo
interno ajudam a minimizar os riscos financeiros, operacionais ¢ de ndo conformidade e reforcam a qualidade da
informagao financeira.
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No mesmo ano de 2006, foi publicada outra norma importante, a Diretiva
2006/73/CE®* (transposta para o direito interno portugués pelo Decreto-Lei n.° 357-A/2007%),
sobre as empresas de investimento do mercado financeiro, tragando normas sobre
procedimentos de detec¢do de incumprimento das obrigagdes da empresa, além de instituir a
figura de um compliance officer outorgando-lhe a “fun¢do de verificacagdo de cumprimento”
das obrigacdes das empresas de investimento, garantindo-lhe, para tanto, independéncia no
exercicio da fungdo, autoridade para fazer valer suas determinagdes € autonomia técnica e de
recursos, devendo ter remunera¢io que ndo comprometa sua objetividade (Art. 6.°°%). Prevé
também, referida Diretiva, que as empresas estabelecam uma adequada gestdo de riscos e
auditoria interna (Art. 7.° e 8.°).

A par dessas Diretivas, e especificamente sobre a atividade bancéria, vale lembrar
que a European Banking Authority — EBA editou um guia completo sobre a implantacao do
compliance bancario, sob a denomina¢do em portugués de Fungdo de Verificagdo de
Cumprimento — FVC, especialmente tratado no paragrafo 187 e seguintes, determinando seu
carater permanente, independente e eficaz no gerenciamento de riscos de nio conformidade.®’

Na mesma linha das normas oriundas da UE, a CMVM sistematizou no
Regulamento n.° 4/2007°¢ as fun¢des de conformidade no mercado de valores mobiliarios, ora
denominando-as mesmo de compliance (item 2.3 do Anexo V, que trata do dever de
informacao nas aquisi¢cdes acionarias); ora de controlo interno (Art. 7.°, que discorre sobre,
dentre outros, vigilancia dos riscos, dever de cumprimento e codigo deontoldgico) ou entdo de
controlo de cumprimento (Art. 9.°, que exige a prestacdo de informagdes sobre o Compliance
Officer).

Ainda no setor bancario, o Banco de Portugal orienta as institui¢des financeiras a

organizar seus controles internos em trés linha de defesa: 1.* linha: negdcios; 2.° linha: gestao

% UNIAO Europeia — Directiva 2006/73/CE da Comissdo, de 10 de Agosto de 2006 [em linha]. [consult. 12
Nov. 2019]. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L.0073
&from=FR

% PORTUGAL - Decreto-Lei n.° 357-A/2007, de 31 de Outubro. [em linha], [consult. 13 Nov. 2019]. Disponivel
em http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=960&tabela=leis&ficha=1&pagina=1&so
miolo =&

% Q titulo do artigo na versdo portuguesa é Cumprimento das Obrigagdes. Na versdo inglesa consta Compliance
e na francesa, Conformité.

97 EUROPEAN Banking Authority — Orientagdes sobre governo interno EBA/GL/2017/11 [em linha], 2018.
[consult. 13 Nov. 2019]. Disponivel em https://eba.europa.eu/sites/default/documents
/files/documents/10180/2164689/151a6¢ca3-3 1ae-40b0-9f55-9d6c65b86b00/Guidelines%200n%20Internal %20
Governance%20(EBA-GL-2017-11) PT.pdf

% COMISSAO do Mercado de Valores Mobiliarios — Regulamento da CMVM n.° 4/2007 (Republicado pelo
Regulamento da CMVM n.° 1/2019). [em linha], [consult. 13 Nov. 2019]. Disponivel em
https://www.cmvm.pt/pt/Legislacao/Legislacaonacional/Regulamentos/Documents/Regulamento%20da%20CM
VM %20n.%C2%BA%204 2007%20-%20republicado.pdf
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de riscos e compliance; 3.* linha: auditoria interna; como forma de “promover uma forte
cultura de risco, ou seja, uma atitude saudavel, responsavel e prudente perante o risco”’.

Ja no ambito das normas de concorréncia, essas foram estabelecidas pela Lei n.°
19/2012'% que aprovou o regime juridico concorrencial em Portugal visando o atendimento
dos art. 101.° ¢ 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unidio Europeia — TFUE.!"!

Importante previsdo referente as condutas de conformidade que foi ali assentada ¢é
a possibilidade de transacao entre a pessoa ou a empresa visada pelo inquérito e a Autoridade
da Concorréncia objetivando estabelecer o reconhecimento da responsabilidade por infragoes,
as sancdes cabiveis e o percentual de redug¢do da coima (Art. 22.° da citada lei).

Infelizmente, ndo ha previsdo expressa para a inclusdo entre os compromissos e
condigdes a serem aceitas pela pessoa visada pelo inquéito de um programa de compliance,
malgrado também, por outro ponto de vista, ndo haja sua proibi¢do, pelo que parece, a nosso
sentir, plenamente possivel a sua inclusdo como uma das condi¢des da transacdo a ser
efetuada.

Posteriormente a essas normas, veio a lume a Diretiva (UE) 2019/1'%?
estabelecendo as regras de garantias para as autoridades nacionais da concorréncia e dispondo
sobre sua independéncia, prevendo meios e competéncias de execucdo e de aplicacdo de
coimas necessarias a aplicacdo eficaz dos artigos 101.° e 102.° do TFUE, com previsao
inclusive de um programa de cleméncia da coima, seja pela sua reducao ou pela sua dispensa.
Para tanto ¢ necessario a cooperagdo sincera, total e permanente do requerente com a
autoridade nacional da concorréncia.

No setor ptblico, o Decreto-Lei n.° 133/2013!% aprovou o Regime Juridico do
Sector Publico Empresarial, estabelecendo principios de boa governanca nas empresas
publicas, em especial a transparéncia (Art. 45.°), a prevencao da corrupgao (Art. 46.°), os
padrdes de ética e condutas (Art. 47.°), e, podemos destacar, a responsabilidade social,

visando o respeito aos principios de legalidade e a ética empresarial, dentre outros (Art. 49.°).

% Vide:  https://www.bportugal.pt/page/micro-supervisao-do-governo-societario-e-do-sistema-de-controlo-
interno

100 PORTUGAL - Lei n.° 19/2012, de 08 de Maio. [em linha], [consult. 26 Mar. 2020]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1705& tabela=leis&so miolo=

101 UNIAO Europeia — Tratado Sobre o Funcionamento da Unido Europeia: Versio Consolidada. [em linha].
[consult. 07 Dez. 2019]. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:
12012E/TXT&from=PT

122 UNIAO Europeia — Directiva 2019/01/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 11 de Dezembro de
2018. [em linha]. [consult. 26 Mar. 2020]. Disponivel em https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019L0001& from=EN

103 PORTUGAL - Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro. [em linha], [consult. 12 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra articulado.php?nid=1992&tabela=leis&so_miolo=
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1'% para um programa de

A referida lei delimitou um contetdo minimo forma
integridade a ser observado pelas empresas estatais portuguesas e, mutatis mutandis, pelas
demais empresas privadas, a saber: a) plano de atividades e orcamento, documentos de
prestacdao de contas e relatdrios periddicos de execugdo orgamentaria; b) plano de prevengao
de riscos de corrupcao; ¢) elaboracdo de codigos de €tica e conduta; d) medidas respeitantes a
responsabilidade social, ambiental, prote¢do dos consumidores, valorizagdo profissional,
promogdo da igualdade e da ndo discriminacdo, legalidade e ética; e) relatérios de boas
praticas de governo societario.

8!, que criou o Conselho de

Nao se pode olvidar, também, a Lei n.° 54/200
Prevencdo da Corrupgdo, entidade independente a funcionar junto ao Tribunal de Contas,
tendo como uma de suas atribuigdes a de colaborar para a elaboracdo de medidas internas
tendentes a prevenir atos de corrupcao nas entidades publicas, realgando-se dentre essas
medidas a elaboragdo de codigos de conduta e canais de comunicagdo com as autoridades
responsaveis.

Esses atos normativos, em verdade, ddo eficacia as diretrizes da OCDE sobre
governanga corporativa de empresas do setor publico, onde se encontra expressiva
recomendacdo de que ‘“as empresas estatais devem observar elevados padrdes de
transparéncia e estar sujeitas aos mesmos altos padrdes de qualidade para a contabilidade,
divulgacio, conformidade e normas de auditoria das empresas listadas”. 1%

No campo do combate ao terrorismo e ao branqueamento de capitais, vigora a Lei
n° 83/2017'7 - transpondo parcialmente as Diretivas 2015/849/UE e 2016/2258/UE - sob o
titulo Dever de Controlo, que prevé, em seu Art. 12.°, um completo sistema de controles
internos abrangendo praticamente todos os institutos de um programa de compliance.

Com efeito, estdo 1a previstas a adequagdo do programa de integridade

relativamente a natureza, dimensdes e complexidade da empresa (n.° 1 caput, n.° 2 caput); a

necessidade de um bom gerenciamento de riscos (n.° 2.A); a politica Conheca seu Cliente (n.°

104 FARINHO, Domingo Soares — Programas de integridade e governanga das empresas estatais: uma visdo
portuguesa no contexto da Unido Europeia. Compliance: Perspectivas e desafios dos programas de
conformidade. p. 242

105 PORTUGAL - Lei n.° 54/2008, de 4 de Setembro. [em linha], [consult. 12 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra articulado.php?nid=1367&tabela=leis&ficha=1&pagina=
1&so_miolo=&

106 ORGANIZACAO para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico - Diretrizes da OCDE sobre
Governanga Corporativa de Empresas Estatais, Edigdo 2015 [em linha], 2018. [consult. 12 Nov. 2019].
Disponivel em https://read.oecd-ilibrary.org/governance/diretrizes-da-ocde-sobre-governanca-corporativa-de-
empresas-estatais-edicao-2015_9789264181106-pt#page29 . p. 27

107 PORTUGAL - Lei n.° 83/2017, de 18 de Agosto. [em linha], [consult. 20 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei mostra_articulado.php?nid=2750&tabela=leis&ficha=1&pagina=1&so _miolo=
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2.B); a formacgdo e treinamentos periddicos (n.° 2.C); a documentagdo e tratamento de dados
(n.° 2.E, n.° 2.L, n.° 4); os canais de comunicacdo (n.° 2.E.ii, n.° 2.E.iii, n.° 2.F, n.° 2.1), o
monitoramento e revisao do programa (n.° 2.J, n.° 3); e as diversas medidas de due diligence
(n.°2.E.i, n.° 2.G, n.° 2.H).

Também podem ser identificadas as figuras do whistleblower (n.° 2.K), garantindo
que sua denuncia seja feita de forma independente e andénima e do compliance officer (n.°
2.D), prevendo sua designacao, quando for o caso, como o responsavel pelo controle do
cumprimento do quadro normativo aplicavel.

A citada lei ndo se limita apenas a enumerar esses institutos de compliance, mas,
no desiderato de incentivar a busca pela boa governanca corporativa, vai além, e no seu bojo
trds um rico detalhamento dos mecanismos de implantagdo, avaliacdo, monitoramento,
treinamento, atribuicdes, deveres e demais determinacdes para um efetivo programa de
controle do cumprimento das normas antiterrorismo e de combate ao branqueamento de
capitais.

Por fim, mas n3o menos importante, a Lei n.° 20/2008'%® que instituiu, em
cumprimento a Decisao Quadro n.° 2003/568/JAI do Conselho Europeu, o regime penal dos
crimes de corrup¢do no comércio internacional e na atividade privada, estabelecendo em seu
Art. 4.° a responsabilidade penal das pessoas colectivas e equiparadas pelos crimes ali
previstos, de corrupgdo, branqueamento e criminalidade economico-financeira.

A par disso, previu também uma especial atenuagdo da pena, no Art. 5.°, se o
agente, de qualquer forma, contribuir decisivamente para a descoberta da verdade,
especialmente se auxiliar na recolha das provas ou na identificagdo e captura de outros
responsaveis, abrindo um importante beneficio cuja frui¢ao, com certeza, pode ser garantido
por empresas que possuam um eficaz e adequado programa de compliance.

Por tudo isso, vé-se que o conceito de compliance em Portugal, assim como no
mundo, vem se difundindo rapidamente, permeando os setores publicos e privados, seja no
ambito administrativo, civil ou penal, com o fito de difundir a cultura do agir conforme, do

agir correto, do agir ético.

108 PORTUGAL - Lei n.° 20/2008, de 21 de Abril. [em linha], [consult. 20 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei mostra articulado.php?nid=983 &tabela=leis&ficha=1&pagina=1&so miolo=&
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4. CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL

Antes de analisarmos a correlacdo entre o compliance e a contratagao publica
faremos, sucintamente, uma analise dos importantes conceitos e institutos dos contratos
publicos em Portugal, abordando a legislacdo aplicavel, quais as entidades adjudicantes, os

tipos de contratos e as fases pré-contratuais.

4.1 Conceito de contratos publicos

Comumente a doutrina portuguesa distingue os contratos publicos, que sdo
aqueles celebrados no ambito da fungdo administrativa, daqueles celebrados fora do ambito
administrativo'”, o que demonstra certa diferenciacio entre contratos publicos, contratos
administrativos e contratos privados da Administragdo. '

Por sua vez, alguns, considerando nfio ser correta esta distingdo'!!, preferem que a
qualificacdo como contrato publico decorra precipuamente do seu objeto, em dada medida,

alcancar o interesse publico!!?

, 0 que afastaria qualquer correlagdo com a natureza publica ou
privada das partes contratantes.'!?

Como se percebe, a existéncia de discordancias significativas para a conceituacao
dos contratos parece indicar alguma impossibilidade de se equalizar uma convergéncia
conceitual consistente que abarque todos os tipos de contratos publicos, sabendo-se de
antemado que eles, os contratos, abrangem desde os complexos tratados internacionais até
aqueles referentes as relagdes empregaticias, podendo até, inclusive, dizer respeito a
contratacdo da divida publica e das dividas fiscais, por exemplo.'!*

Bem por isso, ¢ sem pretensdao de aprofundar-nos na referida controvérsia
conceitual, preferimos a op¢do de meramente delimitar o conceito em bases simples e
utilitarias, em consonancia com o escopo deste trabalho.

Assim, sendo correto afirmar que contratos sdo os acordos de vontade dirigidos a

producdo de efeitos juridicos, podemos estabelecer, de uma maneira bem larga, que os

19 ANDRADE, José Carlos Vieira de — A Proposito do regime do contrato administrativo no “Cédigo dos
Contratos Publicos”. Estudos Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de Direito da Universidade Nova de
Lisboa. p. 341.

0 LEITAO, Alexandra — Licdes de Direito dos Contratos Publicos: Parte Geral. p. 24

1 ESTORNINHO, Maria Jodo — Curso de Direito dos Contratos Publicos: Por uma contratagio publica
sustentavel. p. 39.

12 Jdem — Op. Cit. p. 328.

3 Idem — Op. Cit. p. 332.

114 RAIMUNDO, Miguel Assis — A Formacdo dos Contratos Publicos: Uma concorréncia ajustada ao interesse
publico. p. 40 e 41.
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contratos publicos abrangem todos aqueles sujeitos, total ou parcialmente, ao direito
publico.!"

Tendo este conceito a partida e para atender as pretensdes deste trabalho,
consideraremos para esse trabalho, de forma reducionista, apenas os contratos publicos
regidos pelo Codigo dos Contratos Ptiblicos - CCP-, Decreto-lei n.° 18/2008'!6, nos quais
haja, ou possa haver, a possibilidade de concorréncia.

Em conclusdo, e langando mao, por empréstimo, da nomenclatura de Miguel

Raimundo!!”

, 0s contratos publicos stricto sensu aqui referenciados sao os acordos de vontade
celebrados pelas entidades adjudicantes referidas no CCP, que sejam suscetiveis de

concorréncia.

4.2 Principios

Sao principios gerais da administragdo: o principio da prossecucdo do interesse
publico, o principio do respeito pelos direitos dos particulares, o principio da legalidade, o
principio da igualdade, o principio da proporcionalidade, o principio da justica, o principio da
imparcialidade e o principio da boa-fé. Todos eles sdo, em alguma medida, aplicaveis a
contratacio publica.!!8

Ja o CCP, por sua vez, estatui trés principios que sao especificamente voltados
para a contratagao publica, quais sejam: o principio da transparéncia, o principio da igualdade
e o principio da concorréncia.

Tais principios indicam haver nos contratos publicos uma limitagdo ao poder de
contratar, o que significa, ao fim e ao cabo que a pretensdo legislativa € que as razdes
econOmicas, até certo ponto, devem ceder ante as garantias de uma efetiva e real igualdade
nas oportunidades de todos em contratar com o poder publico.

Prevalecem, na formulacdo de Charles Debbasch e Frédéric Colin, razdes de

principio a justificar as formalidades para sua formacdo e, entre esses principios, avulta a

115 RAIMUNDO, Miguel Assis — A Formagdo dos Contratos Publicos: Uma concorréncia ajustada ao interesse
publico. p. 38.

116 PORTUGAL - Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro. [em linha], [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2063&tabela=leis&ficha=1& pagina
=1&so_miolo=&

17 RAIMUNDO, Miguel Assis — A Formacdo dos Contratos Publicos: Uma concorréncia ajustada ao interesse
publico. p. 42.

1181 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piiblicos: Parte Geral. p. 85
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igualdade, pela forte razdo de que, sendo todos intrinsecamente dignos, todos devem ter as
mesmas oportunidades.'!’

Essa caracteristica do principio da igualdade, presente por for¢a legal no ambito
da contratacdo publica, encontra ressonancia, justamente, no principio da concorréncia,
entendido como a garantia de igualdade de oportunidades para se contratar'?, ainda que se

tenha que ter sempre em vista o aspecto econdmico.

4.4 Historico e legislacio interna aplicavel

Inicialmente, sob o influxo do Cdédigo Administrativo de 1936/1940, havia uma
enumeracdo taxativa dos contratos de natureza administrativa, segundo apontado pela
doutrina majoritaria.

Os contratos em espécie eram o contrato de empreitada, o contrato de concessao
de obras publicas, o contrato de concessdes de servigo publico, o contrato de fornecimento
continuo e de prestagao de servicos celebrados com a Administragao. Nao por outro motivo, €
segundo Marcelo Caetano, a definicdo de tais contratos passava pela sua submissdo ao
contencioso administrativo.'?!

Por sua vez, o primeiro Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF),

aprovado pelo Decreto-lei n.° 129/84!%

, veio a estabelecer uma clausula geral definidora dos
contratos publicos como sendo “o acordo de vontades pela qual ¢ constituida, modificada ou
extinta uma relagdo juridica de direito administrativo”.

Posteriormente, o Codigo de Procedimento Administrativo (CPA), de 1991'%,
manteve o mesmo entendimento sobre o discrimen dos contratos publicos como relagdao
juridica administrativa, vindo na mesma esteira o entendimento constante no ETAF aprovado
pela Lei n.° 13/2002'%*, que apenas ampliou a enumeragdo ao incluir entre os contratos

publicos o contrato precedido de um pré-contrato regulado por normas de direito publico.

119 RAIMUNDO, Miguel Assis — A Forma¢do dos Contratos Publicos: Uma concorréncia ajustada ao interesse
publico. p. 26.

120 [dem — Op. Cit. p. 28.

12l LEITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Publicos: Parte Geral. p. 33.

122 PORTUGAL - Decreto-lei n. 129/84, de 27 de Abril. [em linha], [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel em
https://dre.pt/home/-/dre/655081/details/maximized

123 PORTUGAL - Decreto-lei n. 442/91, de 15 de Novembro. [em linha], [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel
em http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra _articulado.php?nid=480&tabela=leis

124 PORTUGAL - Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro. [em linha], [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=418&tabela=leis&ficha=1&pagina=

1&so_miolo=&
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Nessa toada veio a lume o CCP, atualmente a norma regedora dos contratos objeto
deste trabalho que, como mencionado acima, sdo aqueles contratos celebrados pelas entidades
adjudicantes e que sejam suscetiveis de concorréncia.

O CCP, diga-se, revogou praticamente toda a legislagdo anterior sobre contratos
celebrados pela Administracdo Publica. A excegdo ficou por conta dos contratos sobre bens
imoveis, que continuam regulados pelo Regime Juridico do Patrimonio Publico (RJPIP).!?°

Como ultimo registro de norma legislativa interna portuguesa, vale mencionar o
Decreto-lei n.° 4/2015, que aprovou o Novo Coédigo de Procedimento Administrativo
(NCPA)'?®, no qual ha a previsio de sua aplicacio supletiva aos procedimentos pré-
contratuais, considerando-se que tais procedimentos sdo normas disciplinadoras dos atos
administrativos de elaboragdo dos futuros contratos publicos, ou seja, normas de

desenvolvimento e validade dos referidos atos pré-contratuais, especialmente no que diz

respeito a validade e a possiveis anulagdes e revogacdes.'?’

4.5 Entidades adjudicantes

O CCP enumera no Art. 2.°, n.° 1 as tradicionais entidades adjudicantes que em
regra celebram contratos publicos, emprestando-lhes, por for¢a das suas participacdes como
contraentes essa natureza publica. Sdo, em geral, os participantes destes contratos na
qualidade de contratantes: o Estado, as Regides Autonomas, as autarquias locais, os institutos
publicos e assemelhados.

Jé4 as entidades mencionadas no Art. 2.°, n.° 2, de natureza publica ou privada, sdo
denominadas de “organismo de Direito Publico”, figura criada e desenvolvida pelo Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE).!?8

Esses organismos de direito publico sdo os entes criados especificamente para a
satisfacdo do interesse geral, e podem revestir-se de natureza publica ou privada para melhor
atender a esses interesses.

A sua classificagao nesta categoria dependerd de serem financiadas ou controladas

direta ou indiretamente pelas entidades adjudicantes tradicionais.

125 LEITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Publicos: Parte Geral. p. 38.

126 PORTUGAL - Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro. [em linha], [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2248&tabela=leis&ficha=1&
pagina=1&so_miolo=&

1271 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piiblicos: Parte Geral. p. 39.

128 Acérddo Mannesmann, de 15 de janeiro de 1998, processo n.° C-44/96 apud LEITAO, Alexandra — Li¢des de
Direito dos Contratos Publicos: Parte Geral. p. 43.
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Outra especificidade ¢ ndo poderem ter finalidade industrial ou comercial.
Entretanto, essa restricdo ndo impede que tenham lucro, mas desde que sempre com foco na

prossecucao do interesse geral, que deve, invariavelmente, estar presente.

4.6 Procedimentos em espécie

Podem ser arrolados os seguintes procedimentos pré-contratuais tipificados no
CCP: ajuste direto, concurso publico, concurso limitado por prévia qualificagao,
procedimento de negociacgdo e didlogo concorrencial.

Regra geral, o critério mais relevante para se escolher qual o procedimento serad
levado a termo ¢ o valor do contrato. Em apertada sintese, quanto maior for o valor do
contrato, mais formal devera ser o procedimento escolhido para sua homologagao,
invertendo-se o raciocinio no caso de menor valor.

No entanto, pode-se elencar diversas hipoteses em que o CCP, afastando o critério
do menor preco, autoriza que se opte pela proposta economicamente mais vantajosa, sendo
essa, por conseguinte, a orientar o tipo de procedimento a ser escolhido. Note-se que, uma
vez escolhido o procedimento, ndo mais poderd haver sua alteracdo, devendo-se seguir as
normas do procedimento escolhido até o termo final da homologagao e adjudicac¢do do objeto
contratual.

A seguir uma breve visao das caracteristicas destes procedimentos citados.

4.6.1 Concurso Publico

Com base no procedimento do concurso publico, ndo ha, a priori, limitagcdes sobre
quem possa dele participar, o que enseja a qualquer interessado se candidatar a ele. E, pois, o
procedimento mais abrangente de os previstos no CCP. Em regra, o regulamento do concurso
publico deve ser publicado no Didrio da Republica e, eventualmente, no Jornal Oficial da
Unido Europeia.

Também ndo ha limitacdo quanto ao valor do contrato nesta hipotese de
procedimento, podendo inclusive ser utilizado quando nao haja especificadamente um valor a
ser pago pelo contratante, como naqueles em que ¢ o adjudicatdrio que paga ao adjudicante

pelo uso de um bem!%, ou em hipéteses de ser inestimavel o objeto do contrato.

1291 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piiblicos: Parte Geral. p. 91.
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4.6.2 Concurso limitado por prévia qualificacao

O CCP também nao estabelece limitagdes de valor para o concurso limitado por
prévia qualificacdo.

A diferenca marcante com o concurso publico simples ¢ que aqui existe uma
primeira fase concorrencial, na qual a qualificagdo dos candidatos passa por uma analise e
valoragao. Somente apds serem selecionados os qualificados na primeira fase € que se passa
para a fase de propostas propriamente dita, na qual somente os qualificados estardo aptos a
verem suas propostas serem avaliadas.

E de se ver que na fase de qualificagdio prévia, somente podem ser avaliadas as
capacidades técnicas e financeiras dos concorrentes, sendo vedado exigir condig¢des
discriminatérias que poderiam restringir a ampla concorréncia do certame,'*® um dos
principios da contratacdo publica. Bem por isso ¢ que a escolha deste procedimento deve se
fundar na relevancia desta analise para a execug@o do contrato.

Com o mesmo objetivo de sempre alcancar uma ampla concorréncia € que o Art.
63.° da Diretiva n.° 2014/24/UE"!, estabeleceu a possibilidade desses requisitos de
capacidade técnica e capacidade financeira serem garantidas por terceiros, acrescentando que
a entidade adjudicante podera, em contrapartida, exigir que este terceiro se responsabilize de
forma solidaria com o adjudicatario pela execu¢do contratual, seja total ou por etapas

especificas.!?

4.6.3 Negociacao

Assim como no concurso limitado por prévia qualificagdao, no procedimento de
negociagao também esta prevista uma primeira fase de qualificagdo dos candidatos. No
entanto, e diferentemente, na negociacdo existe uma fase especifica na qual podem ser
negociadas algumas condi¢des da proposta pelas partes adjudicantes e candidatos, que tem

lugar antes que ocorra a adjudicagao.

130 LEITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Publicos: Parte Geral. p. 91.

131 UNIAO Europeia — Directiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de fevereiro de 2014.
[em linha]. [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel em https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PT/
TXT/PDF/?uri=CELEX:02014L0024-20180101 &from=EN

1321 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piblicos: Parte Geral. p. 163.
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Apo6s a apresentacdo das candidaturas, segue-se com a fase de qualificagdo dos
candidatos, na qual os selecionados devem entdo apresentar uma versdo inicial das suas
propostas. Com essas versoes iniciais tem-se o inicio da fase de negociagdo propriamente dita.

Os termos da fase de negociacdo devem estar previstos no caderno de encargos,
onde deve ser indicado o modelo de negociacdo, além dos aspectos sobre os quais incidira a
negociacdo e a forma em que se ela dara.

Finalizada a fase de negociacdes, abre-se prazo para a apresentagdo das versoes
finais das propostas, culminando na escolha da melhor proposta final e consequente

adjudicacao.

4.6.4 Dialogo concorrencial

No procedimento do didlogo concorrencial os candidatos devem apresentar
solugdes para a elaboragdo do caderno de encargos.

Percebe-se, assim, que a marca que o distingue dos demais procedimentos ¢ que
ndo ha inicialmente um caderno de encargos, mas sim uma memoria descritiva das
necessidades da entidade adjudicante.

Exige-se de cada candidato a obrigacdo de apresentar uma solugdo que serd ou
nao admitida a uma posterior fase de conversagoes, o didlogo propriamente dito.

Questao controvertida ¢ a exigéncia de que cada candidato apresente apenas uma
solugdo para as necessidades apontadas, o que ¢ objeto de vdrias criticas da doutrina
especializada, ja que tal limitagdo ndo permitiria o aproveitamento de todas as potencialidades
do mercado.'*?

ApoOs a qualificagdo técnica ou financeira, os selecionados submetem-se as
conversagoes, que devem ter lugar por meio de debates entre o juri e cada um dos candidatos
separadamente, momento no qual devem ser apresentadas solugdes para as necessidades da
entidade adjudicante. Nestes debates ¢ imprescindivel a observancia efetiva dos principios da
igualdade e da transparéncia.

Com a aprovagdo da solugdo ou das solugdes'** mais adequadas, pode-se entdo
passar para a efetiva elaboragdo do caderno de encargos. Nesta fase, todos os candidatos

selecionados, e ndo s6 os que tiveram as solu¢des aprovadas, devem apresentar, agora com

133 VIANA, Claudia — O dialogo concorrencial. Revista de Contratos Publicos. p. 117.
1341 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piblicos: Parte Geral. p. 178.
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base no caderno de encargos, as novas propostas, que entdo serdo analisadas pelo juri e a
vencedora encaminhada para adjudicagao.

Como todos os candidatos selecionados podem apresentar novas propostas, pode
ocorrer de a proposta vencedora nao ser a do candidato que inicialmente apresentou a solugdo
aprovada.

A grande diferenca entre o procedimento do didlogo concorrencial e os outros
procedimentos estd no fato de que no primeiro ainda ndo ha um objeto contratual
completamente definido. Essa definicao se da por meio das conversagdes e apresentagao das
solugdes para as necessidades descritas e que, ao final, fardo parte do futuro caderno de
encargos a ser elaborado. Em outras palavras, nos demais procedimentos ja existe um caderno
de encargos elaborado quando se anuncia a concorréncia'®>, no didlogo concorrencial existe
apenas uma memoria descritiva das necessidades da entidade adjudicante.

Surge claro, entdo, que este procedimento é recomendado para contratos
particularmente complexos, nos quais os procedimentos de concurso publico ou do concurso

limitado possam ndo atendar as necessidades das entidades.

4.6.5 Ajuste direto

O ajuste direto ¢ o procedimento mais restritivo de os previstos no CCP, pois
apenas permite a participagao dos concorrentes previamente convidados.

Bem por causa desta restrigdo a ampla concorréncia ¢ que foram estabelecidas
algumas limitagdes ao seu uso. Com efeito, as entidades que nos ultimos dois anos (e também
no ano corrente) ja tenham contratado com a entidade adjudicante por meio deste
procedimento ndo podem ser novamente convidadas, estabelecendo-se, assim, uma espécie de
rodizio na participagdo dos candidatos.

Além disso, o ajuste direto ¢ indicado para contratos de menor valor e menos
complexos, podendo haver excecdo a esta regra nos casos em que outros procedimentos nao
tenham encontrado candidatos ou naqueles em que haja urgéncia e outras situagdes em que se
configure a dispensa da concorréncia.

Por fim, vale o registro de que a Diretiva n.° 2014/24/UE preferiu utilizar, no
lugar da denominagdo ajuste direto, a expressdo ‘“procedimento por negociacdo sem

publicagio prévia de antincio”.!®

135 KIRKBY, Mark — O dialogo concorrencial. Estudos de Contratagdo Publica. p. 290.
136 1 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piiblicos: Parte Geral. p. 92.
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4.7 Fases comuns a formacao dos contratos: etapas pré-contratuais

As fases pelas quais a formagao dos contratos se desenvolvem sdo etapas comuns
a todos os procedimentos e, em regra, podemos listd-los assim: a) decisdao de celebrar o
contrato e autorizacao da despesa; b) aprovacdo das pecas do procedimento; c) regras sobre os
candidatos; d) regras sobre as propostas; €) designagdo e funcionamento do juri; f) analise das
propostas e adjudicagdo; g) habilitacdo; h) prestacio de caucdo e confirmagao de

compromissos; 1) celebracao do contrato.

4.7.1 Decisao de celebrar o contrato e autorizacio da despesa

Trata-se de fase do procedimento que se desenvolve internamente a entidade
adjudicante.

Em geral, fica a cargo do 6rgdo competente para autorizar a despesa e ¢ neste
momento que ocorre a escolha do tipo de procedimento a se adotar, obviamente que tal
escolha deve se dar de forma fundamentada. As decisdes tomadas nesta fase, apesar do seu
tramite interno, podem ser objeto de impugnacado e, para isso, deve-se cuidar para que haja a

necessaria publicidade. !’

4.7.2 Aprovacao das pecas do procedimento

As pegas do procedimento devem ser publicadas em plataforma eletronica e
concomitantemente no Didrio da Republica e no Jornal Oficial da Unido Europeia.

Tais pecas podem ser classificadas em dois tipos de documentos: um referente ao
desenvolvimento do procedimento, outro acerca do futuro contrato a ser celebrado.

O primeiro desses blocos de documentos deve regulamentar os termos e o0 modo
de desenvolvimento do procedimento, abarcando desde a decisdo de contratar até a efetiva
celebracao do contrato, sendo, pois, formado de acordo com as necessidades do procedimento
escolhido. Deve trazer as questdes necessarias para atender este desiderato, como por
exemplo, as formas de identifica¢do, prazos, critérios de avaliagdo, recursos etc.

J& o segundo bloco de documentos se refere as cldusulas do futuro contrato,
recebendo a denominacdo de caderno de encargos. De suma importancia, nele devem estar

previstas todas as clausulas e condi¢des do contrato, tais como o valor do contrato, o prazo de

137 LEITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Publicos: Parte Geral. p. 99
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vigéncia e as demais regras sobre o contrato a ser adjudicado. Obviamente que as clausulas do

caderno de encargos dependem e devem ser fiéis ao tipo de procedimento escolhido.

4.7.3 Regras sobre os candidatos

Dado inicio a concorréncia, por meio do antncio do procedimento ou via
recepcao de convite, no caso de ajuste direto, os interessados que venham a apresentar uma
proposta sdo, dali em diante, denominados concorrentes ou candidatos.

Permite-se que as candidaturas sejam feitas de forma isolada ou em agrupamento.
Nesta tltima hipdtese, a formalizagdo juridica do agrupamento pode ser efetuada no momento
da adjudicacdo do contrato.

Vale o registro também de que, apesar de o Art. 55.° do CCP prever diversos
impedimentos legais a participagdo na concorréncia, imputando aos candidatos ou
concorrentes obrigacdo de comprovar sua inexisténcia mediante documentacdo a ser
apresentada com a proposta, a Diretiva n.° 2014/24/UE acabou por dispensar tal obrigacao, ao
criar uma declara¢io-tipo denominada Documento Europeu Unico de Contratagdo Publica,
cuja finalidade ¢ facilitar o atendimento as exigéncias documentais, permitindo, assim, a mais

ampla concorréncia desde o comeco até o fim do evento licitatério.!*3

4.7.4 Regras sobre as propostas

E obrigatoria a apresentagdo das propostas em lingua portuguesa, por meio de
plataforma eletronica a ser oferecida e divulgada pela entidade adjudicante.

A proposta deve ser apresentada, por Obvio, no prazo legal, que varia de
procedimento para procedimento. No entanto, a multicitada Diretiva n.® 2014/24/UE unificou
tal prazo em 30 dias para quase todos os procedimentos.

Os termos do antincio ¢ que orientam a apresentacdo da denominada proposta-
base. Em algumas hipoteses, entretanto, ¢ permitida a apresentacdo de propostas com
variantes, ou seja, propostas com solucdes alternativas as requeridas pelo caderno de
encargos, devendo-se ter em mente que a apresentagdo de propostas com variantes nao
dispensa a apresentacao da proposta-base.

Por fim, o prazo de validade de uma proposta deve ser no minimo de 66 dias ou

mais, caso seja essa a exigéncia do antncio do certame. Por sua vez, a regra ¢ a da

138  EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piiblicos: Parte Geral. p. 106 e 107
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intangibilidade da proposta, isto é, a impossibilidade da alteracio de uma proposta

regularmente ofertada, exceto para corre¢des de falhas ou erros materiais.

4.7.5 Designacao e funcionamento do juri

O juri é composto por trés membros efetivos, sendo um deles escolhido como seu
presidente.

A entidade competente para contratar ¢ que tem a primazia de escolher os
membros do juri, a quem cabe a andlise das propostas, decidindo todas as questdes que se
imponham para o regular andamento do procedimento, finalizando com a escolha da melhor

proposta, que ao final sera adjudicada.

4.7.6 Analise das propostas e adjudicacao

Uma vez apresentadas as propostas, compete, como dito, ao juri analisar os seus
termos, admitindo-a ou excluindo-a, conforme os critérios legais aplicaveis e as regras
estipuladas no anuncio da concorréncia.

Além disso, compete ao juri pedir esclarecimentos aos concorrentes, sendo-lhe
vedado qualquer ato tendente a suprir eventuais omissdes dos interessados ou outros que
contrariem os procedimentos legais e regulamentares. Dentre seus misteres avulta o de zelar
pelo principio da transparéncia e da igualdade dos concorrentes.

Regra geral, sio dois os critérios de adjudicacdo'®®: o preco mais baixo e a
proposta economicamente mais vantajosa (PEMV). Nesta ltima, para a escolha da proposta
vencedora leva-se em conta o bindmio prego/qualidade, isto €, sao avaliados também critérios
nao econdmicos.

Essa avaliagdo, como se sabe, se d4 por meio de fatores densificadores previstos
de antemdo no programa do procedimento.'*’ Vale lembrar, por outro lado, que tais critérios
devem sempre estar ligados ao objeto do contrato, ou seja, os critérios de escolha e o objeto

do contrato devem guardar correlacao entre si, nao podendo estar dissociados um do outro.

139 A atual Diretiva 2014/24 parece ter elegido o critério da proposta economicamente mais vantajosa como
critério Unico apud PEDRO, Ricardo — Critérios de adjudicagdo no Cddigo dos Contratos Publicos (revisto).
Comentarios a Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos. p. 721

140 PEDRO, Ricardo — Critérios de adjudicagdo no Cédigo dos Contratos Publicos (revisto). Comentérios a
Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos. p. 718
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Mais especificamente, na modalidade da PEMV a adjudicacdo deve se orientar
por um conjunto de fatores e subfatores que vao além do preco, podendo dizer respeito a
critérios qualitativos, ambientais, éticos e sociais, consubstanciando uma dimensdo ampla do
conceito de qualidade, a abarcar critérios nio economicamente apreciaveis.'*!

Esta modalidade de adjudicacdo foi agora elevada a conceito central pela Diretiva
2014/21,'* e concede certo grau de discricionariedade ao juri, que pode e deve ser, contudo,
judicialmente sindicdvel, principalmente em casos de erro manifesto, grosseiro ou se
constatado que algum principio geral ndo foi observado ou foi violado.!*

J& a adjudicagdo propriamente dita pode ser definida como o ato de escolha de
uma das propostas — denominado critério de escolha - ou da tUnica proposta que foi
apresentada — denominado critério de aceitagdo!** - sendo por meio dela que a entidade
adjudicante manifesta cabalmente sua decisdo de contratar nos moldes propostos. O ato de
adjudicacdo ¢ da competéncia da entidade com poderes para efetuar o contrato.

Importante mencionar que na modalidade PEMV onde esteja previsto um critério
multifator dado pela relacdo preco/qualidade, a avaliagdo das propostas deve ser feita por
meio de um modelo de avaliagao no qual se densifique os critérios de ponderagdo, geralmente
expressos na forma de um intervalo minimo e méaximo adequado'#*. Por ébvio, tal modelo de
avaliacdo ndo serd necessario quando a adjudicag¢@o envolver apenas um fator como critério
densificador.

Na doutrina muito se discute acerca do carater vinculante da decisdo do juri'*® que
escolhe a proposta vencedora e se seria possivel a simples desconsideracdo desta decisdo pela
entidade adjudicante.

Temos ser indene de duvida que cabe a entidade adjudicante a prerrogativa de
manifestar sua vontade contratual, acatando ou ndo a decisdo do juri, sempre de acordo com o
interesse geral, cuja andlise e satisfacdao foram-lhe legalmente atribuidos.

Este poder-dever, pelo fato mesmo de decorrer de lei, ndo pode ser renunciado.

Mas, por outro lado, também ndo pode haver a simples e pura desconsideracdo da decisao do

141 PEDRO, Ricardo — Critérios de adjudicagdo no Cédigo dos Contratos Publicos (revisto). Comentérios a
Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos. p 727

142 [dem — Op. Cit. p.720

143 BORGES, Pais, relat — Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo-STA, processo n.° 330/05 de 11 de
maio de 2005. [em linha]. [consult. 28 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e68025618e003ea931/416cec9ca8f78c68802570120034f25¢?OpenD
ocument

144 Idem — Op. Cit. p. 716

145 PEDRO, Ricardo — Critérios de adjudicagdo no Cédigo dos Contratos Publicos (revisto). Comentérios a
Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos. p. 734
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juri, cabendo a entidade adjudicante fundamentar de forma precisa, minudente e vinculante a
sua discordancia com base em dados técnicos.'*’

Note-se, também, que o ato adjudicatério deve ser realizado dentro do prazo de
validade da proposta, que varia de acordo com o procedimento adotado. Neste prazo, como ja
registrado, o proponente ndo pode retirar a proposta, mas uma vez decorrido o prazo in albis
ou sendo a adjudicacdo tardia, poderd recusa-la e pleitear uma indenizagdo pelo que gastou na
elaboragdo da proposta.

Por fim, mesmo sendo um dever para a Administragdo, existem casos legais pelos
quais ndo se dara a adjudicacao.

O CCP arrola, por exemplo, hipoteses de inexisténcia de propostas, exclusio
daquelas apresentadas, circunstancias imprevistas que fagam necessaria a alteragdo de
aspectos fundamentais do procedimento etc.

Nessas hipoteses, a entidade adjudicante pode desistir da adjudicacdo sem incorrer
em ilegalidade, ressaltando-se que a jurisprudéncia vem entendendo que a Administragdo,
mesmo fora das situacdes listadas no CCP, pode igualmente desistir de adjudicar, desde que

esteja presente o interesse publico, especifica e devidamente fundamentado.'*®

4.7.7 Habilitacao

Nesta fase cabe ao adjudicatario trazer os documentos que comprovem o
atendimento a todo o exigido no programa do procedimento, devendo demonstrar também
ndo possuir nenhum impedimento legal.

Deve também juntar os demais documentos porventura nao trazidos na fase
inicial. O ndo atendimento a essas exigéncias pode dar ensejo a declaragdo da caducidade da
adjudicagdo e consequente chamamento do candidato subsequentemente classificado,

evidentemente garantindo-se o contraditorio e a ampla defesa.

4.7.8 Prestacio de caucio e confirmac¢iao de compromissos

Nos contratos superiores a 200.000 Euros ¢ exigida uma cau¢do como garantia do

cumprimento do contrato. Tal caucdo, por outro lado, ndo deve ser exigida nos contratos de

147 OLIVEIRA, Mirio Esteves ¢ OLIVEIRA, Rodrigo Esteves — Concursos € Outros Procedimentos de
Contratagdo Publica. p. 428.
148 T EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piblicos: Parte Geral. p. 123.
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valor inferior e se o adjudicatéario possuir seguro. Também se prescinde da garantia quando se
tratar de contratos nos quais ndo haja previsdo de pagamento de valores por parte da
Administragao.

Geralmente o valor da caugdo gira em torno de 5% do valor do contrato e, se por
qualquer motivo ndo for prestada, sujeita o adjudicatario a declaracdo de caducidade da
correspondente adjudicacdo, devendo, tal como no caso da ndo apresentagdo de documentos,
ser convocado o candidato subsequente.

ApoOs a prestagdo da caucdo, passa-se a fase de aperfeigoamento do contrato que,
em geral, se da pela feitura de uma minuta contratual com as clausulas pertinentes ao
conteudo do programa de procedimentos levados a efeito, admitindo-se, porém, alguns
ajustamentos dados pelo interesse publico!*’. A referida minuta deve ser aprovada e

expressamente aceita pelo adjudicatario.

4.7.9 Celebracao do contrato

O contrato tem por itens integrantes o caderno de encargos, a proposta adjudicada
e demais pecas e decisdes do procedimento. Sua elaboracdo exige a forma escrita, prevendo a
lei algumas excegdes em razao do baixo valor ou da curta durag@o do contrato.

Além disso, o contrato deve ser outorgado dentro do prazo de 30 dias contados da
data da aceitagdo da minuta pelo adjudicatario, obedecendo-se, assim, a denominada clausula
de stand still. "

O prazo stand still cede diante de algumas hipoteses, isto €, o contrato ndo deve
ser assinado neste prazo caso ainda nao tenha, cumulativamente: a) decorrido prazo de 10 dias
da notificagdo da adjudicagdo a todos os outros concorrentes; b) terem sido apresentados
todos os documentos de habilitacdo e; c) terem sido confirmados eventuais compromissos de
terceiros.

A recusa do adjudicatario em celebrar o contrato implica na perda da caucdo
oferecida, na declaracao de caducidade desta adjudicagdo e no chamamento do proponente da

proposta subsequente.

1499 1 EITAO, Alexandra — Li¢des de Direito dos Contratos Piblicos: Parte Geral. p. 132.
150 Idem — Op. Cit. p.135
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J& a recusa da Administragdo em outorgar o contrato, implica na devolugdo da
caucdo ao adjudicatario, tendo o direito de pedir uma indenizagdo pelas despesas realizadas

com a proposta, caso nao opte por requerer a celebragdo judicial do contrato.
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5. COMPLIANCE NA CONTRATACAO PUBLICA

O compliance na contratagdo publica parte da ideia de se garantir a seriedade e
compromisso €tico daqueles que contratam com o Estado que, se outrora atuava sempre de
forma direta na prossecucao do interesse publico, vem, cada vez mais, agindo indiretamente,
via contratagdo de terceiros e delegacao de servigos.

Tal incremento da opcao contratual para consecuc¢ao dos seus fins atrai grande
interesse do mercado pelo evidente potencial econdmico das demandas publicas, o que poe
em evidéncia a necessidade cada vez maior do Estado em atuar com transparéncia e
igualdade, em sintonia com os principios concorrenciais, quando se dirige ao mercado para
contratar.

Normalmente o atendimento a estes principios concorrenciais ¢ imposto ao Estado
por meio de complexa regulamentagdo que visa garantir que a igualdade e a transparéncia, a
par da melhor proposta, sejam alcancadas.

Tal foco, no atuar da Administragdo Publica, sem duvida € necessario e desejavel,
até por ser ela a condutora do procedimento concorrencial.

No entanto, o que se percebe ¢ que os procedimentos concorrenciais mesmo sendo
um meio para se evitar a corrupgdo, nao raro sao distorcidos e utilizados como forma de se
praticar tais condutas ilicitas, situagdo muito bem percebida pela OCDE ao afirmar que a
atividade governamental mais vulneravel a corrupcdo é a contratagdo publica'®!, tendo
inclusive publicado o livro “La integridad en la contratacion publica: Buenas prdcticas de la
A a la 7’ onde aponta a imperiosa necessidade de uma politica de gestdo de riscos para
garantir a integridade nessa atividade tdo primordial.'>?

Cabe relembrar, por primeiro, que tais procedimentos concorrenciais ndo sao, no
seu nascedouro, meios de controle da corrupcao, tendo sido pensados como meio técnico
juridico para a selegdo e escolha de um contratante por um prego razoavel.!

Com isso em mente, cabe a adverténcia de que se deve evitar a tentacdo de se
burocratizar sobremaneira a concorréncia, com formalidades que apenas reforgariam sua

funcdo de controle contra a corrupgao, ja que isso torna-la-ia pouco atrativa aos concorrentes

e, portanto, ndo competitiva.

151 CAMPOS ACUNA, M* Concepcion — Aplicacion Practica del Compliance em la Contratacién Publica. p.
17.

152 [dem — Op. Cit. p. 58

153 DALLARI, Adilson Abreu — Licita¢cdo ndo é instrumento de combate 4 corrupgdo. [em linha]. 2017. [consult.
12 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2017-out-19/interesse-publico-licitacao-nao-instrumen
to-combate-corrupcao
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Ao invés disso, pensamos ser necessario € premente voltar o olhar, ndo para mais
formalidades, mas sim para o comportamento dos candidatos e no refor¢co do seu
comprometimento com a observancia e o cuidado com os principios concorrenciais € a ética
no trato com o Poder Publico.

Nessa linha, acreditamos que talvez haja espaco para, dentre as diversas formas de
controle ja previstas na lei acerca da regular formagdo dos contratos, inserir uma nova
exigéncia com foco no comportamento espontaneo dos concorrentes, com vistas a garantir
maior lisura nos procedimentos concorrenciais.

Tal exigéncia, que melhor poderia ser definida como incentivo, apoiada ja pela
doutrina europeia'>*, dar-se-ia por meio de vantagens a serem oferecidas aos concorrentes ou
mesmo aos adjudicatarios, mediante sua aderéncia a comportamentos éticos.

Especificamente, pensamos que seria plenamente defensavel a inclusdo dos
programas de conformidade como critério de classificagdo ou mesmo de qualificacdo para se
contratar com a Administragdo Publica.

Tal medida parece atender ao interesse publico, que nao o proibe, ao contrario,
parece apontar para a possibilidade de sua inclusdo ja na fase de formagao do contrato, como
incentivo a implantagdo generalizada de praticas de integridade.

Note-se que, se se compreender que as praticas generalizadas advindas das
normas de condutas previstas nos programas de compliance podem ser admitidas e
enquadradas como agdes baseadas nos bons costumes e decorrentes da boa-fé, essa
generalidade e aceitacdo geral tornd-las-ia parte integrante do ordenamento juridico e,
portanto, cogentes. !>

Exatamente amparados nessa potencialidade cogente, alguns Estados brasileiros,
admitindo a legitimidade juridica da exigéncia do compliance, editaram estatutos legais
positivando a obrigatoriedade de adogdo de programas de integridade como requisito para a
contratacdo com a administrag¢do publica.

As normas pioneiras foram a Lei n.° 7.753/2017'%¢ do Estado do Rio de Janeiro e

a Lei n° 6.112/2018"7 do Distrito Federal, ambas exigindo ndo s6 a existéncia e

154 CAMPOS ACUNA, M? Concepcién — Aplicacion Practica del Compliance em la Contratacion Publica. p.
66.

155 FONSECA, Antonio — Programa de compliance ou programa de integridade, o que isso importa para o direito
brasileiro? Revista do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Brasilia: TRF1. Volume 30, n.° 1/2
(janeiro/fevereiro de 2018), p. 87

156 RIO de Janeiro - Lei n.° 7.753, de 17 de Outubro de 2017. [em linha], [consult. 2 Nov. 2019]. Disponivel em
http://www3.alerj.rj.gov.br/lotus_notes/default.
asp?id=53&url=L2NvbnRsZWkubnNmL2IyNGEyZGE1YTA3NzgON2MwMzI INJRmNDAWNWQOYmYyLzB
IMTEwWZDAXNDBiM2QO0Nzk4MzI1ODFjMzAWNWI4MmFkPOOWZWSEb2N1bW VudA==
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funcionamento de um programa de compliance nas empresas interessadas em contratar, mas,
indo além, a comprovagdo da robustez e efetividade do programa para se efetivar contratagdes
publicas de valores elevados.

Apesar dessas iniciativas demonstrarem a importancia que os programas de
compliance obtiveram no pais, elas também suscitaram grandes debates envolvendo a
constitucionalidade destas normas'®, haja vista que a Constituicio Federal brasileira reserva
a Unido competéncia privativa para dispor sobre normas gerais de licitagdes e contratos,
sendo, pois, ilegitimo que norma estadual discipline a matéria.

Afastando-nos dos debates sobre questdes de forma, que refogem as pretensdes
desse trabalho, sobreleva da discussdo o consenso de ser imperioso que o compliance adentre
o campo da contratagdo publica de forma efetiva e perene.

Com efeito, notam-se varias outras iniciativas que refor¢cam a conclusao de que as
leis estaduais acima citadas se traduzem em uma tendéncia irrefreavel, como ¢ exemplo a
Acdo n.° 5/2016"%° da ENCCLA - Estratégia Nacional de Combate a Corrupg¢do e a Lavagem
de Dinheiro - que elegeu como uma de suas prioridades o incentivo a ado¢do de programas de
compliance para a contragao publica, indicando a conveniéncia de que tal exigéncia se torne
uma pratica generalizada e ndo apenas iniciativas isoladas de algumas autoridades publicas.

Na mesma esteira, registre-se ainda, no ambito federal, a Portaria n.° 877/2018'¢
do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento - MAPA, que tornou obrigatoria em
todas as licitagdes sob sua supervisdo, com valor superior a cinco milhdes de reais, a previsao
de que as empresas contratantes tenham ou venham a instituir, em nove meses, um programa

de compliance. Esta normativa veio complementar anterior iniciativa do MAPA, de 2017, na

157 DISTRITO Federal - Lei n.° 6.112, de 02 de fevereiro de 2018. [em linha] ], [consult. 2 Nov. 2019].
Disponivel em http://legislacao.cl.df.gov.br/Legislacao/consultaTexto LeiParaNormaJuridicaNJUR-
497716!buscarTextoLeiParaNormalJuridicaNJUR.action

158 Contra: PINHO, Clévis Alberto Bertolini de — E preciso cautela ao exigir compliance em contrato piiblico.
[em linha]. 2018. [consult. 14 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-fev-18/clovis-pinho-
preciso-cautela-compliance-contrato-publico - A favor: PIRONTI, Rodrigo - Exigéncia de compliance nas
contratagdes com o poder publico é constitucional. [em linha]. 2018. [consult. 13 Fev. 2020]. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2018-dez-03/pironti-constitucional-exigir-compliance-contratacoes-publicas

1599 ESTRATEGIA Nacional de Combate & Corrupgdo ¢ a Lavagem de Dinheiro — A¢des de 2016. [em linha]
[consult. 30 Out. 2019]. Disponivel em http://enccla.camara.leg.br/acoes/acoes-de-2016

160 MINISTERIO da Agricultura, Pecudria ¢ Abastecimento — Portaria n.° 877 de 06 de Junho de 2018. [em
linha], [consult. 4 Nov. 2019]. Disponivel em http://www.agricultura.gov.br/noticias/mapa-exige-que-
prestadores-de-servicos-instituam-programas-de-integridade/Portarian877MAPA2018 Programade
IntegridadedoMAPAaprovadopelaPortariaMAPANo0705de07042017jun.pdf
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seara da conformidade, quando instituiu o selo Agro+Integridade, premiando as empresas que
se destacaram na adogdo de boas praticas de integridade e combate a corrupcio. 6!

No ambito das Organizagdes Nao Governamentais - ONGs, sobrelevam as
ferramentas criadas pela ONG Transparéncia Internacional, em especial os Pactos de

Integridade!'®?

, com vistas a prevenir a corrup¢ao nas contratagdes publicas.

Trata-se de um compromisso ajustado entre a autoridade contratante e os
concorrentes ao contrato publico de se absterem de praticas ilicitas e de levarem a cabo um
processo transparente de aquisigdes, no qual havera a previsao do monitoramento do efetivo
cumprimento das obrigacdes contratuais das partes por uma organizagao da sociedade civil.

Na Europa, ¢ de se destacar o pacto firmado pela Transparéncia Internacional

denominado Civil Control Mechanism for Safeguarding EU Funds'®

, em parceria com a
Comissio Europeia!®*, e envolvendo 17 grandes contratos puiblicos em 11 paises da UE:
Bulgaria, Republica Tcheca, Grécia, Hungria, Lituania, Letonia, Eslovénia, Portugal,
Roménia, Italia e Polonia.

Esses contratos, estimados em aproximadamente 1 bilhdo de Euros, alcangam as
mais diferentes areas, tais como transporte, construgdo, cultura, meio ambiente, energia,
educagdo, pesquisa e desenvolvimento, investimento territorial integrado, capacidade
administrativa e assisténcia médica; cuja finalidade ¢ garantir que possam ser chamados de
“contratos limpos”, isto ¢, que sejam implantados e executados com a maior transparéncia,
responsabilidade e eficiéncia possiveis.

Também na Europa, o Regulamento do Conselho Europeu n.° 01/2003'®,
referente a aplicacdo das normas concorrenciais previstas nos Art. 81.° e 82.° do Tratado da
Unido Europeia - TUE -, atualmente estabelecidas nos Art. 101.° e 102.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia - TFUE -, veio prever a responsabilidade das empresas de

se informarem acerca das consequéncias juridicas das praticas violadoras da concorréncia,

estabelecendo o dever de seus dirigentes e empregados de conhecerem os comportamentos

161 PIRONTI, Rodrigo - O resgate da credibilidade pelo compliance e a exigéncia do Ministério da Agricultura.
[em linha]. 2018. [consult. 23 Jan. 2020]. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-jun-14/pironti-
exigencia-compliance-ministerio-agricultura

162 TRANSPARENCY international — Tools: Integrity Pacts. [em linha], [consult. 05 Fev. 2020]. Disponivel em
https://www.transparency.org/whatwedo/ tools/integrity pacts/3International.

163 TRANSPARENCY international - Integrity Pacts Programme - Safeguarding Eu Funds In Europe. [em linha],
[consult. 05 Fev. 2020]. Disponivel em https://www.transparency.org/programmes/overview/ integritypacts

164 EUROPEAN Commission — Project ‘Integrity Pacts — Civil Control Mechanism for Safeguarding EU Funds,
Phase 2’ —  Latest News. [em linha], [consult. 5 Fev. 2020]. Disponivel em
https://ec.europa.eu/regional policy/en/policy/how/improving-investment/integrity-pacts/

165 UNIAO Europeia — Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho, de 16 de Dezembro de 2002. [em linha].
[consult. 07 Dez. 2019]. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32003R0001&from=PT
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contrarios a tal principio'®, denotando, ao menos implicitamente, a possibilidade de se exigir
que os institutos de autorregulagdo sejam implementados com vistas a protecdo e resguardo
da concorréncia em toda a Europa.

Ademais, a Comissao Europeia assinala a necessidade de se implantar codigos de
conduta para as atividades de contratagdo publica como forma de se garantir a
conscientizacdo, de todas as partes envolvidas, das suas responsabilidades e de se atuar com
imparcialidade e integridade.!®’

Tais exemplos indicam ser juridicamente possivel a inclusdo do compliance nos
contratos publicos, tanto no Brasil como na Europa, como critério qualificatorio, exigindo sua
adocdo, desde que efetiva, para se participar de certos processos concorrenciais,
principalmente daqueles com valores mais vultosos, premiando-se a candidatura daquelas
empresas que demonstrassem a efetiva implantagdo e funcionamento de um departamento de
integridade.

Nao se olvida da existéncia de opinides contrarias, sendo a mais relevante a de
que a proposta apresentada consubstanciar-se-ia em uma medida limitativa do principio da
ampla concorréncia, diminuindo as possibilidades de a Administragao obter a melhor proposta
e impedindo o direito reservado a todos aqueles que pretendam contratar com o Poder
Publico.

A nosso ver, o argumento pode ser superado pela ado¢ao do compliance apenas
para fins classificatorios, nos termos do Codigo de Contratos Publicos portugués que, pelo seu
Art. 75.°, permite a utilizagdo de factores e subfactores elementares que densificam os
critérios de classificacdo, desde que, ¢ claro, estejam previstos no caderno de encargos.

Assim, bastaria que a entidade adjudicante fizesse constar no caderno de encargos
a existéncia ou a futura implantacdo de um efetivo programa de compliance como um fator a
ser analisado pelo juri no momento da avaliagao das propostas.

Alids, ¢ ja familiar ao CCP que se dé relevo a aspectos outros que ndo sé ao
econdmico ou de menor pre¢o nas analises das propostas dos concorrentes.

Com efeito, o seu Art. 42.° autoriza que os cadernos de encargos avancem sobre

condigdes sociais € ambientais, que podem e devem ser levadas em conta ndo sé para a

16 FERNANDEZ, Patricia Pérez — La importincia de los programas de cumplimiento (compliance
programmes) em las politicas sancionadoras de las autoridades de competencia. Revista de Derecho Mercantil.
p. 299.

167 CAMPOS ACUNA, M?* Concepcién — Aplicacion Prdctica del Compliance em la Contratacion Publica. p.
50, nota de rodapé n°. 58
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qualificacdo como também para efeito de avaliacdo e classificagdo, conforme bem apregoado

no proélogo deste normativo, cuja clareza inconteste impde sua transcri¢ao:

Além disso, tanto para efeitos de admissdo e exclusdo de candidaturas e de propostas, quanto para

efeitos da sua avaliacdo e classificacdo, confere-se especial importancia aos respectivos aspectos

que relevem dos ambitos social e ambiental - de resto, no seguimento das orientacdes perfilhadas
pelas directivas comunitarias que se transpoem. Ou seja, ¢ desejavel que os requisitos minimos de
qualificacdo dos candidatos, bem como os factores que densificam o critério de adjudicacdo e
ainda os aspectos vinculados do caderno de encargos dos procedimentos reflictam, ponderem e
valorizem preocupagdes sociais € ambientais relacionadas com o objecto do contrato a celebrar.
Alids, a ja referida Estratégia Nacional de Accdo de Compras Publicas Ecologicas estabelece
igualmente metas e objectivos para a Administragdo, no que se refere a introdugdo de critérios

ambientais no procedimento de aquisi¢ao de bens e servigos pelo Estado. (grifo nosso)

Mesmo que se argumente a necessidade de haver ligacdo dos critérios de
adjudicagdo ao objeto do contrato, ¢ de se contrapor que a doutrina parece indicar que foi

adotada uma nogdo ampla da “ligacio ao objeto do contrato”!®®

, quanto mais ndo seja pelo
comando do Art. 75, n.° 5 da Diretiva 2014/24/EU que tornou irrelevante que os critérios de
adjudicagdo facam parte das caracteristicas do objeto do contrato, ndo olvidando a proibi¢cdo
de que tais critérios digam respeito a politica empresarial geral dos candidatos.'®’

Portanto, havendo a possibilidade de se utilizar critérios outros que nio os
econdmicos para a classificacdo das propostas pelas entidades adjudicantes, ¢ de se admitir,
ao menos por analogia, a possibilidade de inclusao de critérios de moralidade e integridade,
amplamente aceitos e difundidos por diversos 6rgdos da Unido Europeia, na contratagcdo
publica.

Note-se que o principio da ampla concorréncia cede, inclusive, na andlise das

especificagdes técnicas, frente a moralidade, segundo percuciente exortagdo prevista no item

41 dos considerandos da Diretiva 2014/24/UE, que vale aqui transcrever:
Nenhuma disposigdo da presente diretiva devera impedir a imposigdo ou a aplicagdo das medidas
necessarias a protegdo da ordem, da moralidade e da seguranca publicas, da saude e da vida
humana e animal ou a preservagao da vida vegetal ou outras medidas ambientais, especialmente do
ponto de vista do desenvolvimento sustentavel, desde que tais medidas estejam em conformidade

com o TFUE. (grifo nosso)

168 PEDRO, Ricardo — Critérios de adjudicagdo no Cédigo dos Contratos Publicos (revisto). Comentérios a
Revisdo do Cédigo dos Contratos Publicos. p. 736
199 Idem — Op. Cit. p.737
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A citada Diretiva a par de propor a substituicdo do termo ‘“‘proposta
economicamente mais vantajosa” por “melhor relacdo qualidade/preco” (item 89), reforcou
que as autoridades adjudicantes poderao definir normas de qualidade (item 90), tanto para a
qualificacdo técnica como para as condi¢des de execugdo do contrato, podendo muito bem os
programas de compliance ser incluidos nesta designacao.

Corrobora essa conclusdo o fato de a Diretiva prever a possibilidade de o operador
economico excluido de procedimentos de contratacdo por falta de fiabilidade, dada por fatos
anteriores desabonadores (item 101), poder reverter essa san¢do caso demonstre que adotou
medidas especificas, em tudo aproximadas dos institutos do compliance, nos precisos termos

do item 102, in verbis:
Devera contudo prever-se a possibilidade de os operadores econdmicos poderem adotar medidas
de execucdo destinadas a remediar as consequéncias de quaisquer infragcdes penais ou faltas graves
e a prevenir eficazmente a repeticao de tais faltas. Essas medidas poderdo consistir, em particular,
em intervengdes ao nivel do pessoal e da organizacdo, como sejam a rutura de todas as ligagdes
com as pessoas ou organizacdes envolvidas na conduta ilicita, medidas adequadas de
reorganizagdo do pessoal, a aplicacdo de sistemas de notificagdo e controlo e a criagdo de uma
estrutura de auditoria interna para acompanhar o cumprimento e a adogdo de regras internas em

matéria de responsabilidade e compensagéo.

Ora, se se pode reverter uma exclusao por inidoneidade implantando-se normas de
compliance, surge intuitivo a adogdo deste instituto pelo ordenamento juridico relativo as
contratacdes publicas e, consequentemente, a legalidade da sua exigéncia, ndo s6 para a
reversdo mencionada, mas também como critério de adjudicacdo a ser devidamente
ponderado.

Obviamente que, para uma maior seguranca juridica, o caminho mais indicado
sera a formulacdo de lei especifica ou reformadora do CCP prevendo a possibilidade de a
entidade adjudicante estabelecer os programas de integridade nas contratacdes publicas,
indicando em quais procedimentos seriam eles exigidos, os valores a partir dos quais seria
indicado sua previsao e as formas de avaliagao.

Assim, vislumbra-se a possibilidade da utilizagdo destes programas para o
fomento da lisura dos contratantes com o poder publico, ao elegé-lo como critério
classificatorio dos candidatos cujas propostas fossem admitidas pelo juri. Desta forma,
prestigiar-se-ia o candidato que se mostrasse mais comprometido com a ética € com 0s

principios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia.
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Por meio destas medidas, dar-se-ia preferéncia as empresas que tivessem um setor
de compliance efetivamente funcionamento em suas estruturas, como forma de
autofiscalizagdo e autorregulacdo, garantindo que as normas de conduta da empresa fossem
conhecidas e cumpridas por todos, visando assim, coibir as praticas concorrenciais desleais,
cujos efeitos nocivos ao normal funcionamento do mercado sdo bem conhecidos e causadores
de diversas distorgdes, bem como se teria cada vez mais assegurada a consecucdo do bem
publico.

Solugdo semelhante ¢ defendida na Espanha por M* Concepcion Campos Acuiia
ao postular que se siga o exemplo internacional, especialmente o americano e o argentino, de
se incluir o compliance como exigéncia legal para se contratar com a Administragdo Publica,
mediante estabelecimento de condicdes especiais de carater ético, ndo discriminatorias,
relativas a execucdo do contrato.'””

A eminente jurista citada compila ainda 10 razdes'”! para se adotar um programa
de compliance na contratagdo publica, que, ante sua plena aplicagdo ao aqui defendido,
reproduzimos: 1) facilita o cumprimento dos mandamentos legais; 2) materializa e dota de
conteudo o principio da integridade; 3) assegura o cumprimento dos principios da contratacdao
publica; 4) fomenta a transparéncia; 5) garante a livre concorréncia; 6) facilita a prevencao
dos conflitos de interesses; 7) permite articular um canal de denuncias; 8) sistematiza a
apuracdo das diversas responsabilidades disciplinares envolvidas; 9) permite maiores e
melhores controles; 10) aperfeicoa a eficiéncia da gestdo dos recursos publicos (custos e
qualidade).

Na esteira dessas razdes, temos, pois, que a adog¢do do compliance como critério a
ser utilizado na contratagdo publica traz para a ordem juridica um elevado padrao de politica
de prevencao, demandando, e por isso também valorizando, uma sadia cultura organizacional
dos responsaveis pelas empresas; cultura que surge como consequéncia da atribui¢do do
poder/dever de implementar o seu proprio padrao de integridade corporativo, contribuindo,
assim, para um efetivo desenvolvimento da lealdade, da legalidade e da legitimidade das

concorréncias publicas.

170 CAMPOS ACUNA, M? Concepcion — Aplicacion Practica del Compliance em la Contratacion Publica. p.
188 € 326

171 CAMPOS ACUNA, M? Concepcion — Aplicacion Prdctica del Compliance em la Contratacion Publica.
p.318
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CONCLUSAO

Uma vez aceita a assertiva de Braga Netto!’”> de que “os novos padrdes de
conduta, na esfera civil, sao iluminados por valores, tais como a dignidade da pessoa humana,
justica social, igualdade substancial, solidariedade, entre outros”, sua conclusdo surge
insofismavel: “ndo existe mais uma rigida tipologia de condutas possiveis e condutas vedadas.
Nao, pelo menos, na oOrbita civil”.

Estendo a conclusdo, com a devida vénia, aos demais ramos do direito, sendo pela
analogia, pelo menos pela universalidade dos principios em questao.

E, em assim sendo, diante de infindaveis condutas possiveis, fica patente a
insuficiéncia da regulacao estatal, que nao consegue mais prevé-las, e principalmente veda-
las, adequadamente.

Eis o mote que anima a autorregulacdo corporativa, materializada por meio dos
programas de compliance, cuja importancia foi muito bem captada pela OCDE em sua
Recomendagdo sobre integridade na contratagdo publica, considerando necessario estabelecer
requisitos, controles internos ¢ medidas que assegurem a transparéncia e a integridade dessa
atividade mediante o cumprimento dos programas anticorrupgio.'”?

Nao se pretende emprestar ares de infalibilidade aos programas de compliance,
que nao podem ser alcunhados de perfeitos ou esperar que eliminem completamente o risco
do comportamento desconforme ou ilegal. No entanto, ¢ a partir deles que se pode afirmar
que a probabilidade do incumprimento serd significativamente menor.

Para isso, deve-se atender para a sua esséncia dindmica, em continuo
aperfeigoamento e evolugdo, ndo podendo nunca ser considerado pronto e acabado, devendo o
programa ser testado e aferido constantemente, a fim de que suas incorrecdes e pontos de
ineficiéncias possam ser corrigidos, alterados e aprimorados.

Parece, pois, indiscutivel que o compliance seja pega primordial no combate ao
comportamento desconforme e, consequentemente, as fraudes, mormente em setores muito
propicios a essas praticas, especialmente na contratagdo publica, sempre enevoada de

desconfiangas e questionamentos.

172 BRAGA NETTO, Felipe Peixoto — Os ilicitos civis na experiéncia juridica brasileira. 10 Anos do Codigo
Civil: Edi¢do Comemorativa. p. 70. [em linha]. [consult. 4 Dez. 2019]. Disponivel em
file:///C:/Users/ju306/Desktop/10+anos+do+C%C3%B3digo+Civil+edi%C3%A7%C3%A3o+comemorativa.pdf
173 CAMPOS ACUNA, M* Concepcion — Aplicacion Practica del Compliance em la Contratacion Publica. p.
261.
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Nio por outro motivo é que entre as ideias for¢a'’* da Diretiva 2014/23/UE e da
Diretiva 2014/24/UE se destaca o valor da integridade como eixo central orientador da
contratagdo publica, impondo-se a adog¢ao do compliance em absoluta observancia do
mandato inserto nessas Diretivas comunitérias.'”

Igualmente, o TFUE, em seus Art. 101.° e 102.° ao prever um nitido dever de
diligéncia as empresas em relacdo as praticas violadoras da concorréncia, tornou
incontornavel a busca pela ética concorrencial e assentou as bases juridicas para a exigéncia
do compliance nas contratagdes publicas, no que se traduz em veemente atuacao contra os
cartéis e demais fraudes deste jaez.

Sendo assim, ha que se focar no desenvolvimento da cultura de compliance, do
cumprimento espontaneo das normas, com setores prontos € preparados para adotar medidas
preventivas, detectar situacdes de risco e implantar, rapidamente, agdes corretivas, a fim de
mitigar as consequéncias do incumprimento.

Para alcangar este objetivo, surge claro - principalmente a partir das normas, atos,
iniciativas e demais acdes citadas no decorrer deste trabalho - que a exigéncia de um
programa eficaz de compliance como critério classificatorio nas contratagcdes publicas ¢ mais
que desejavel, tornando-se premente quando se verificam as vantagens que tal incentivo pode
trazer a esta especifica area juridica.

Assim, seja por lege ferenda, seja por regulamentacao infralegal das autoridades
nacionais da concorréncia autorizadas a aplicarem diretamente os Art. 101.° e 102.° do
TFUE!'?, o compliance deve indubitavelmente ser inserido como critério classificatério no

ambito das contratagdes publicas.

174 CAMPOS ACUNA, M* Concepcion — Aplicacion Practica del Compliance en la Contratacién Publica. p. 63.
175 Idem — Op. Cit. p. 65.

176 Considerando (16) da Directiva 2019/01/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 11 de Dezembro de
2018.
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