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RESUMO

A tese aqui desenvolvida € a de que a Lei 12.846/2013, também conhecida como lei
anticorrupgao, nao sera capaz de incentivar as empresas brasileiras a adogao de
programas ou medidas simplificadas de compliance. A responsabilizagao
administrativa e civil ndo é tado dissuasiva como poderia ser a responsabilizagao
criminal. O estudo da lei por meio da analise econémica do direito sugere que um
agente econdmico racional nao investiria em compliance, porque a utilidade
esperada com a pratica do delito € muito superior a utilidade caso a empresa nao
praticasse o delito, em raz&o da baixissima probabilidade de ser punida. Além disso,
os beneficios oferecidos — redugdo parcial somente da multa administrativa, sem
possibilidade de atenuacdo das sangdes civis — ndo compensariam o custo do
compliance. Finalmente, a possibilidade de firmar um acordo de leniéncia e reduzir a
multa em até 2/3 eliminaria a vantagem da empresa que possui e aplica um
programa de compliance, em relagdo a empresa que ndo adota essas praticas. O
trabalho foi estruturado em quatro capitulos. O primeiro capitulo estudou, a luz do
direito comparado, as possibilidades regulatorias a disposi¢cado do legislador para a
responsabilizacdo das pessoas juridicas, bem como as modalidades de culpa e a
forma de atribuicdo dos atos das pessoas fisicas as pessoas juridicas. O segundo
capitulo examinou o compliance no contexto do capitalismo regulatério, como uma
estratégia de regulagcado responsiva para o controle da criminalidade empresarial. O
terceiro capitulo verificou que a esfera administrativa e civil, escolhida pela lei
12.846/2013, nao é tao dissuasiva como pode ser a esfera criminal, para a
responsabilizacdo das empresas. Além disso, examinou a lei sob a oética da analise
econdmica do direito, concluindo que nao existe uma ameaca crivel de puni¢cdo, no
Brasil, por atos de corrupgdo. Por meio da comparacdo do calculo de multas
aplicadas a cinco empresas ficticias, sugere-se que uma empresa, ao analisar
custos e beneficios, ndo investiria num programa de compliance, preferindo utilizar
de outra forma esses valores. O quarto capitulo examinou os elementos de um
programa de compliance e forneceu parametros para a avaliagdo de sua atividade,
propondo um método estruturado em dois critérios: a presenga dos elementos
estruturais e a apuragéo da efetividade de seu funcionamento. A pesquisa concluiu
que, para desequilibrar o mercado da corrupcao e fazer com que as empresas
adotem o compliance, sera necessario aumentar a probabilidade de que os atos
lesivos sejam descobertos, apurados e efetivamente punidos, e, a0 mesmo tempo,
ampliar os beneficios oferecidos as empresas que possuirem um compliance efetivo.
Caso contrario, continuara valendo a pena apostar na ineficiéncia do sistema e nao
implementar um programa ou medidas simplificadas de compliance.

Palavras-chave: Anticorrup¢cdo. Compliance. Lei 12.846/2013. Criminalidade
empresarial. Brasil.



RESUMEN

La tesis expuesta consiste en que la Ley n. 12.846/2013, también conocida como ley
anticorrupcion, no seria capaz de incentivar a las empresas brasilefas a la adopcion
de programas o medidas simplificadas de compliance. La responsabilizacion
administrativa y civil no es tan disuasiva como podria ser la responsabilizacidn
criminal. El estudio de la ley por medio del analisis economico del derecho, indica
que un agente econdmico racional no invertiria en compliance porque la utilidad
esperada con la practica del delito es muy superior a la utilidad, caso la empresa no
hubiese practicado el delito, debido a la bajisima probabilidad de ser punida.
Ademas, los beneficios ofrecidos — reduccién parcial solamente de la multa
administrativa, sin posibilidad de atenuar sanciones civiles — no compensarian el
coste del compliance. Finalmente, la posibilidad de firmar un acuerdo de
colaboracién y reducir la multa en hasta 2/3 eliminaria la ventaja de la empresa que
posee y aplica un programa de compliance en relacion a la empresa que no adopta
estas practicas. El trabajo fue estructurado en cuatro capitulos. El primer capitulo ha
estudiado, desde la éptica del derecho comparado, las posibilidades regulatorias a
disposicion del legislador para la responsabilizacién de las personas juridicas, asi
como las modalidades de culpa y la forma de atribucion de los actos de las personas
fisicas a las personas juridicas. El segundo capitulo ha examinado el compliance en
el contexto del capitalismo regulatorio, como una estrategia de regulacion responsiva
para el control de la criminalidad empresarial. El tercer capitulo ha verificado que la
esfera administrativa y civil, elegida por la Ley 12.846/2013, no es tan disuasiva
como puede ser la esfera criminal, para la responsabilizacion de las empresas.
Ademas, ha examinado la ley en el marco de analisis econdémico del derecho,
concluyendo que no existe una amenaza creible de punicion en Brasil, por actos de
corrupcidon. La comparacion del calculo de las multas aplicadas a cinco empresas
ficticias, sugiere que demostrado que una empresa, al analizar costes y beneficios,
no invertiria en un programa de compliance, prefiriendo utilizar estos valores de otra
manera. El cuarto capitulo ha examinado los elementos de un programa de
compliance y ha fornecido parametros para la evaluacion de su eficacia,
proponiendo un método estructurado en dos criterios: la presencia de los elementos
estructurales y la apuracion de la eficacia de su funcionamiento. La investigacion ha
concluido que, para desequilibrar el mercado de la corrupcién y hacer que las
empresas adopten el compliance, sera necesario incrementar la probabilidad de que
los actos lesivos sean descubiertos, apurados y efectivamente punidos y, al mismo
tiempo, ampliar los beneficios ofrecidos a las empresas que poseerian un
compliance eficaz. En caso contrario, continuara valiendo la pena apostar en la
ineficiencia del sistema y no implementar un programa o medidas simplificadas de
compliance.

Palabras-clave: Anticorrupcién. Compliance. Ley n° 12.846/2013. Criminalidad
empresarial. Brasil.



ABSTRACT

The thesis developed in this study is that the Act 12.846/2013, also known as
anticorruption law, will not trigger an increased use of compliance programs or
simplified compliance measures by Brazilian companies. Administrative and civil
sanctions are not as deterrent as criminal sanctions. The analysis of the act under an
economic approach suggests that a rational economic agent would not invest in
compliance, because the expected utility arising from the offense greatly exceeds the
utility a company could get in case they did not commit the offense on account of the
extremely low probability of being caught and punished. Besides that, the incentives
offered — a partial reduction of the administrative fine only, without the possibility of
reducing the civil sanctions — would not compensate the costs of compliance. And
ultimately, the possibility of either a non-prosecution agreement or a deferred
prosecution agreement, reducing the fine up to two thirds would eliminate the
advantages of companies which use compliance programs in comparison to the ones
which do not. The research is structured in four chapters. The first chapter analyzes,
in light of comparative law, the regulatory choices available to the legislatures to
punish legal persons, as well as the types of culpability and the criteria to attribute
the acts of individuals to legal persons. The second chapter examines compliance in
the context of regulatory capitalism, as a responsive regulation strategy for imposing
corporate criminal liability. The third chapter shows that the administrative and civil
regime of Act 12.846/2013 is not as deterrent as a criminal regime could be. In
addition, the chapter examines the act through the lenses of the economic analysis of
law, concluding that there is not a credible threat of punishment in Brazil for acts of
corruption. Comparing the fines that would be applied to five different fictitious
companies, the research suggests that companies, when reflecting on costs and
benefits of compliance programs, would prefer to direct their resources into other
activities. The fourth chapter presents the elements of compliance programs and
proposes standards for the assessment of its effectiveness under two criteria: the
presence of structural components and the effectiveness of their performance. The
conclusion is that, so as to unbalance the market of corruption, it would be essential
to greatly enhance the probability of detection, investigation and punishment of illicit
acts, and, at the same time, increase the benefits offered to the companies which
implement an effective compliance program. Otherwise, relying on the inefficiency of
the system and thus not implementing compliance will still pay off, though.

Keywords: Anticorruption. Compliance. Act 12.846/2013. Corporate crimes. Brazil.
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INTRODUCAO

As convencgoes internacionais anticorrupgao trouxeram a tarefa da prevengao
do delito para o ambito privado: nao apenas o Estado e seus agentes séao
responsaveis por prevenir, apurar € punir os delitos. As empresas também sao
chamadas a atuar em sua prevengao, elaborando cédigos de ética e desenvolvendo
programas de compliance destinados a promover o adequado cumprimento das
normas por parte de seus 6rgaos e empregados; devem investigar as irregularidades
praticadas, adotar medidas corretivas e, quando for o caso, entregar os resultados

as autoridades competentes.

Compliance vem do inglés to comply with, significando estar de acordo,
cumprir com as leis e regulamentos estatais. A Convengdo das Nagbes Unidas
contra a Corrupgado (2003), também conhecida como Convencdo de Mérida,
estabelece, em seu artigo 12, que os Estados Partes deverdo adotar medidas para
prevenir a corrupcdo e melhorar as normas contabeis e de auditoria no setor
privado, assim como prever sangdes civis, administrativas ou penais eficazes,
proporcionadas e dissuasivas em caso de ndo cumprimento destas medidas. Além
disso, os Estados Partes deverdo promover a formulacdo de normas e
procedimentos com o objetivo de salvaguardar a integridade das entidades privadas,
incluidos os codigos de conduta, assim como para a promog¢ao do uso de boas
praticas comerciais entre as empresas e as relagdes contratuais das empresas com

o Estado.

As medidas que as empresas privadas deverdo adotar devem consistir,
basicamente, em controles contdbeis internos para ajudar a prevenir e detectar os
atos de corrupgao, e para que as contas e os estados financeiros dessas empresas
estejam sujeitos a procedimentos apropriados de auditoria e certificacdo. Além
disso, as empresas deverao punir os comportamentos corruptos que, a despeito dos

programas de compliance, venham a ocorrer.

A Convencao Interamericana de Combate a Corrupcao da Organizagao dos
Estados Americanos (1996) afirma que os Estados Partes deverdo considerar a

adocgao de medidas, em seus ordenamentos juridicos, para criar, manter e fortalecer
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leis que vedem tratamento tributario favoravel a qualquer pessoa fisica ou juridica
em relacdo a despesas efetuadas com o pagamento de atos de corrupgédo, bem
como medidas que impegam o suborno de funcionarios publicos nacionais e
estrangeiros. Essas medidas deverao garantir que as sociedades mercantis
mantenham registros contabeis com tal nivel de detalhe que reflita com exatidao a
aquisicao e alienacao de ativos, além de controles contabeis internos que permitam

aos funcionarios das empresas detectarem a ocorréncia de atos de corrupgao.

A Convencgéao de Mérida, por sua vez, exige que os Estados adotem medidas
para estabelecer a responsabilidade de pessoas juridicas por sua participagdo nos
delitos de corrupcado, sendo que a forma dessa responsabilidade podera ser de
indole penal, civil ou administrativa. Segundo a conveng¢ao, a responsabilidade
empresarial devera existir sem prejuizo da responsabilidade penal que incumba as

pessoas fisicas que tenham cometido os delitos diretamente.

A Convencao sobre o Combate da Corrupgcao de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, firmada no ambito da
Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (1997), também
exige que os Estados responsabilizem as pessoas juridicas pela corrupgéo de

funcionario publico estrangeiro, de acordo com seus principios juridicos.

Até mesmo uma lei que em tese ndo se aplicaria as empresas brasileiras tem
grande influéncia na promogao da adogao de programas de compliance no Brasil. O
Foreign Corrupt Practices Act (1977), também conhecido como FCPA, é uma lei
norte-americana que possui aplicagao extraterritorial: alcanca empresas brasileiras
listadas em bolsas de valores nos Estados Unidos ou que estejam obrigadas a
reportar periodicamente para a Securities and Exchange Commission (SEC). No
direito norte-americano, as pessoas juridicas respondem criminalmente pelas
condutas praticadas por seus agentes (vicarious liability). A adogao de programas de
compliance e de ética pelas empresas € incentivada pelo Capitulo 8 das 2014
Guidelines Manual da United States Sentencing Commission (Sentencing of
Organizations), que determina os critérios para a dosimetria das penas impostas as
pessoas juridicas, porque eles sdo considerados um fator de mitigagdo da pena.
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A exigéncia da adogdo do compliance com normas penais foi introduzida no
Brasil pela legislagdo que criminalizou a lavagem de dinheiro. As pessoas fisicas e
juridicas sujeitas aos mecanismos de controle, na forma dos arts. 10 e 11 da Lei
9.613/1998, séo obrigadas, desde a entrada em vigor desta lei, a identificagdo dos
clientes e manutencéo de cadastros, ao registro das transag¢des e a comunicagéo de
operagbes suspeitas a unidade de inteligéncia financeira. Os reguladores dos
setores financeiro e nao-financeiro editam normas detalhando os deveres de
compliance, como é o caso, por exemplo, da Circular 3.461/2009 do Banco Central
do Brasil (BACEN), da Instrugdo 301/1999 da Comissao de Valores Mobiliarios
(CVM), da Circular 445/2012 da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), e
da Resolugdo n° 24/2013 do Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(COAF). A Lei 12.683/2012, contudo, acrescentou mais uma obrigacao ao art. 10 da
Lei 9.613/1998: a adocdo de politicas, procedimentos e controles internos
compativeis com o porte e volume de operagdes das pessoas fisicas e juridicas, que
Ihes permitam atender ao disposto naquele artigo e no artigo 11, na forma

disciplinada pelos 6rgaos competentes.

A alteracdo da lei de lavagem em 2012 expandiu ainda o ambito dos sujeitos
obrigados aos deveres de compliance com inclusdo de novos incisos ao art. 9°.
Assim, juntas comerciais e registros publicos; pessoas fisicas ou juridicas que
prestem, mesmo que eventualmente, servicos de assessoria, consultoria,
contadoria, auditoria, aconselhamento ou assisténcia, de qualquer natureza, em
operagdes de compra e venda de imdveis ou participagdes societarias, de gestéo de
fundos, valores mobiliarios ou outros ativos, de abertura ou gestdo de contas
bancarias, de poupanga, investimento ou de valores mobiliarios, de criagéo,
exploracédo ou gestdo de sociedades de qualquer natureza, financeiras, societarias
ou imobiliarias, de alienacao ou aquisicdo de direitos sobre contratos relacionados a
atividades desportivas ou artisticas profissionais; pessoas fisicas ou juridicas que
atuem na promocgao, intermediagdao, comercializagdo, agenciamento ou negociagao
de direitos de transferéncia de atletas, artistas ou feiras, exposicées ou eventos
similares; empresas de transporte e guarda de valores; pessoas fisicas ou juridicas
que comercializem bens de alto valor de origem rural ou animal ou intermedeiem sua
comercializagdo, todas estado obrigadas, pela lei, a adogdo medidas de compliance,

em maior ou menor extensao.
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A fim de atender as obrigagdes assumidas no plano internacional com a
assinatura das conveng¢des anticorrupcao antes referidas, o Brasil editou a Lei
12.846/2013, que entrou em vigor no inicio de 2014. A norma foi elaborada para
permitir a responsabilizacéo das pessoas juridicas por atos lesivos cometidos contra
a administragdo publica nacional e estrangeira. A via escolhida ndo foi a da
responsabilizacdo criminal: ao contrario, a lei prevé a responsabilidade na esfera
administrativa e civil, com imposicao de pesadas multas e possibilidade de
celebracdo de acordos de leniéncia para as empresas que colaborarem

efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo.

Esta lei, conhecida como Lei Anticorrup¢do ou Lei da Empresa Limpa, se
aplica as sociedades empresarias e as sociedades simples, personificadas ou nao,
independentemente da forma de organizagdo ou modelo societario adotado, bem
como a quaisquer fundacdes, associagdes de entidades ou pessoas, ou sociedades
estrangeiras, que tenham sede, filial ou representagcdo no territorio brasileiro,
constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente. De acordo com a lei,
serdao levados em consideragdo, na aplicacdo das sancdes administrativas, a
existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de cddigos de ética e
de conduta no ambito da pessoa juridica. Essas medidas e procedimentos de
compliance sao chamados de programas de integridade pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU).

Ha, contudo, uma diferenca fundamental entre o compliance com as normas
de prevencdo a lavagem de dinheiro e o compliance com a lei anticorrupgao:
enquanto o primeiro € obrigatério, o segundo é facultativo. A adogdo de
procedimentos de integridade, auditoria e codigos de ética sdo apenas incentivados
pela Lei 12.846/2013. A falta de compliance com as normas antilavagem de dinheiro
pode acarretar a imposi¢cdo de san¢des administrativas tanto para a empresa como
para as pessoas fisicas. A falta de compliance com as normas anticorrupgao impede

apenas o beneficio da mitigagcdo da pena de multa que for imposta a empresa.

Se o beneficio oferecido pela lei anticorrupgao para a empresa que possui e

aplica um programa de integridade (compliance) é a possibilidade de redugado da
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multa aplicada em decorréncia da pratica de atos lesivos a administracdo publica, a
ameaca desta san¢do — imposta no ambito de um processo administrativo — sera
suficiente para motivar as empresas a implementarem esses programas? Nos
Estados Unidos e no Brasil os programas de compliance sao levados em
consideragao para a dosimetria da sangdo da multa, mas o FCPA (ao contrario da lei
brasileira) prevé a responsabilidade criminal para as empresas pelos atos de seus

agentes que oferecerem vantagens indevidas a funcionarios publicos.

A tese é que a via escolhida (responsabilizacdo administrativa e civil) e o
beneficio oferecido (como uma dentre nove circunstancias que afetam a dosimetria
da multa administrativa, a qual possibilita a redugdo em no maximo 4% do
faturamento bruto do ultimo exercicio anterior a instauracdo do processo
administrativo sancionador, no ambito da regulamentacdo federal) ndo serdo
capazes de motivar as empresas brasileiras a formularem e adotarem programas ou

medidas simplificadas de compliance.

Tema

A pesquisa tratara dos programas e das medidas simplificadas de compliance
voltados ao cumprimento das normas anticorrupgdo. A capacidade de induzir as
empresas a formulacédo e a adogao desses mecanismos de compliance € importante
porque eles sdo considerados uma forma de controlar a criminalidade que é
praticada por meio ou no ambito das empresas. De acordo com o Decreto
8.420/2015, que regulamentou a lei anticorrupgédo, a empresa devera dispor, entre
outros elementos, de procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no
ambito de processos licitatorios, na execucao de contratos administrativos ou em
qualquer interagdo com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros; canais
de denuncia de irregularidades abertos a funcionarios e terceiros; medidas
disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade, além do
monitoramento continuo do programa de integridade, visando seu aperfeicoamento
na prevencgao, deteccdo e combate a ocorréncia de atos lesivos a administracao
publica. Aléem disso, segundo o §2° do art. 42 do mesmo decreto, o programa de
integridade sera avaliado quanto a sua existéncia e aplicagdo, para que possa ser

considerado na dosimetria da multa. Por isso, a pesquisa tratara também da
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avaliagdo dos programas e medidas simplificadas de compliance.
Relevancia do tema

O tema é relevante porque os mecanismos de compliance passaram a ter
maior importancia no Brasil apds as alteragdes legislativas ocorridas em 2012 e
2013: 1) um maior numero de sujeitos obrigados aos deveres de compliance com as
normas antilavagem de dinheiro, com a inclusdo de novos sujeitos obrigados, e o
dever, extensivo a todos eles, de adotar politicas, procedimentos e controles
internos compativeis com o porte e volume de operagcdes das pessoas fisicas e
juridicas; 2) a edicao da lei anticorrupgao, destinada a punir as pessoas juridicas por
atos lesivos a administragéo publica, com um modelo de responsabilidade obijetiva;
3) a possibilidade da mitigacdo das penas para as empresas que possuirem

mecanismos ou programas de compliance efetivos.

Se, de um lado, o Brasil deve demonstrar que cumpre as obrigacoes
assumidas com a assinatura das conveng¢des anticorrupgédo (o Relatorio da Fase 3
da avaliagdo do cumprimento da Conveng¢ao da OCDE manifesta preocupagéo com
a capacidade de a lei brasileira alcancgar esses objetivos1), por outro, as empresas
precisam ter seguranca juridica de que os programas ou medidas de compliance
que implementarem poderao trazer-lhes os beneficios previstos na lei. Da mesma
forma, as autoridades responsaveis pelo julgamento dos processos de
responsabilizacdo administrativa terdo que avaliar a efetividade dos mecanismos de
compliance das empresas, no momento da imposi¢gao das sang¢des, assim como 0s
membros do Ministério Publico e Juizes que atuardo nos processos de
responsabilizacao civil, na aplicacdo das sangbes administrativas no caso de

omisséao das autoridades administrativas competentes.

Entretanto, a existéncia de mecanismos de prevencao e controle interno, nao
raras vezes, ndo consegue impedir a ocorréncia de ilicitos. Normas internas ou

padroes podem ser desrespeitados para operacionalizar a lavagem de dinheiro ou a

! Exemplificativamente, as paginas 16, 22 e 53 do Relatério. (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT. Brazil: Phase 3 Report on Implementing the OECD Anti-
Bribery Convention. October 2014. Disponivel em: <http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/Brazil-
Phase-3-Report-EN.pdf>. Acesso em: 26 jan. 2016).
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corrupcdo. O exame do que constitui um programa de compliance efetivo, entéo, é
relevante também para a esfera penal na responsabilizacdo das pessoas fisicas,
porque a lei anticorrupcao expressamente afirma que a responsabilizagao da pessoa
juridica nao exclui a responsabilidade individual de dirigentes e administradores, ou
de qualquer pessoa natural autora, coautora ou participe dos atos ilicitos. Como
grande parte dos atos ilicitos arrolados no art. 5° da Lei n° 12.846/2013 sao
condutas penalmente tipicas, fica claro que a existéncia de um programa de
compliance efetivo pode reduzir os riscos legais aos quais estao sujeitos tanto as
pessoas juridicas como as fisicas que as administram. As relagdes entre compliance
e direito penal sdo complexas, mas os programas de compliance parecem ser a

chave para decidir sobre responsabilidade.

Formulagao da Situagdo Problema

O problema que se identifica € o modelo de legislagdao anticorrupgcéo que o
Brasil adotou, com a eleicdo da via administrativa e civil de responsabilizacédo pela
pratica de atos lesivos a administracdo, e a oferta de reducdo da multa
administrativa em 1% a 4% do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior a
instauragao do processo administrativo sancionador, para a empresa que possuir um

programa de compliance efetivo.

A lei de lavagem de dinheiro € uma lei criminal, que, na parte dedicada a
responsabilidade administrativa (art. 12) impde deveres de compliance de maneira
obrigatéria, prevendo sancdes aplicaveis as pessoas referidas no art. 9°, bem como
aos administradores das pessoas juridicas que deixam de cumprir aquelas
obrigagdes. A jurisprudéncia do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional demonstra que as penalidades de multas elevadas tanto para as pessoas
juridicas como para as pessoas fisicas, assim como a inabilitagdo para o exercicio

do cargo de administrador dessas pessoas juridicas sao efetivamente aplicadas.

A lei anticorrupgao nao foi concebida como uma lei criminal porque, na diccédo
de sua Exposicao de Motivos, o Direito Penal ndo oferece mecanismos efetivos ou
céleres para punir as sociedades empresarias, muitas vezes as reais interessadas

ou beneficiadas pelos atos de corrupgdo. A justificativa afirma que a
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responsabilizagao civil € a que melhor se coaduna com os objetivos sancionatorios
aplicaveis as pessoas juridicas, como por exemplo o ressarcimento dos prejuizos
econdmicos causados ao erario; e que o0 processo administrativo tem-se revelado
mais célere e efetivo na repressdao de desvios em contratos administrativos e
procedimentos licitatérios, demonstrando melhor capacidade de proporcionar

respostas rapidas a sociedade.

Entretanto, a condenagdo de uma pessoa juridica num processo
administrativo ou civil tera o mesmo efeito de uma condenagdo imposta num
processo criminal? Ainda que a pena possa se revestir das mesmas caracteristicas
objetivas - uma sang¢ao pecuniaria - a carga de reprovabilidade nao seria maior no
processo penal? Ha diferencas, em termos de prejuizos a reputagdo das empresas,

se a sanc¢ao for de natureza penal?

Por outro lado, a falta de obrigatoriedade quanto a programas ou mecanismos
simplificados de compliance na lei anticorrupcdo — sendo o incentivo para sua
adocdo a reducdo da multa em no maximo 4% do faturamento bruto do exercicio
anterior ao da instauragdo do processo administrativo sancionador para um
programa altamente efetivo — sera incentivo suficiente para motivar as empresas
brasileiras a formularem e implementarem esses programas e medidas? Ha
ordenamentos juridicos que chegam a eximir completamente a empresa de
responsabilidade quando se comprova que o programa existente era efetivo, e que o
ato corrupto ocorreu a despeito desse programa2 — responsabilizando-se entao
apenas a pessoa fisica — administrador ou empregado — que, contornando os

controles internos e o proprio programa de compliance, praticou a conduta ilicita.

O objetivo do presente trabalho é investigar se Lei 12.846/2013 tem a
capacidade de provocar um aumento no uso de programas e medidas de
compliance pelas empresas brasileiras. Para fazer essa analise, procuraremos

responder a trés perguntas:

2 |sso ocorre no Reino Unido, de acordo com as disposicbes do UK Bribery Act of 2010. (REINO
UNIDO. Bribery Act 2010. Disponivel em: <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/23/contents>.
Acesso em: 21 abr. 2016).


http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/23/contents

19

a) a ameaca de punicdo administrativa e civil € suficiente para motivar as
empresas a adotarem programas e medidas de compliance?

b) o efeito mitigador dos programas e medidas simplificadas de compliance
sob a lei 12.846/2013 configura incentivo suficiente para que as empresas
desenvolvam tais programas?

c) como medir a efetividade de um programa ou das medidas simplificadas de

compliance?

Hipotese

Nossa hipotese € que a sangcdo administrativa e civil para atos lesivos a
administragcdo publica nao infunde temor significativo as pessoas juridicas. Ao
mesmo tempo, o beneficio oferecido para a empresa que possuir um programa de

compliance efetivo € pequeno para motivar sua adogao.

Um programa dessa natureza ndo se faz sem custos, que podem ser
consideraveis dependendo do porte da empresa e do alcance de suas operacdes.
Como os recursos das empresas sao limitados, o mais provavel é que a decisao de
adotar um programa de compliance, ou mesmo medidas simplificadas,
especialmente em tempos de crise econdmica, seja tomada considerando-se 0s
riscos de responsabilizagdo. Dois anos apds sua entrada em vigor, a lei

anticorrrupg¢ao € uma preocupacao para a maioria das empresas brasileiras?

E bem possivel que os programas de compliance anticorrupcdo sejam
adotados pelas empresas apenas depois da ocorréncia de fatos lesivos e do inicio
da acdo do Estado para apura-los. Mais especificamente, em decorréncia de
compromissos assumidos no ambito de um acordo de leniéncia, ou seja, quando a
empresa estiver em meio a investigacdes ou até mesmo acgdes penais instauradas
contra as pessoas fisicas que a dirigem. A Medida Proviséria 703/2015 alterou o art.
16 da lei anticorrupgao para condicionar o acordo de leniéncia a implementagao ou
melhoria de mecanismos internos de integridade, auditoria, incentivo as denuncias

de irregularidades e & aplicagao efetiva de cédigo de ética e de conduta®.

® A Medida Proviséria 703/2015 estd sendo contestada no ambito da Acédo direta de

constitucionalidade 5.466/DF, movida pelo Partido Popular Socialista (PPS), em razdo de
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Segundo a medida proviséria, o Ministério Publico passa a integrar o rol de
autoridades legitimadas para o acordo de leniéncia, mas ainda de uma forma
secundaria: pela nova redagao do art. 15, a comissao designada para a apuragao da
responsabilidade da pessoa juridica, apos a instauragcéo do processo administrativo,
dara conhecimento ao Ministério Publico de sua existéncia, para apuragado de
eventuais delitos. A alteragdo ao art. 16 da lei anticorrupgao prevé que a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdao celebrar o acordo de forma
isolada ou em conjunto com o Ministério Publico. De fato, ha uma omissao
importante na Lei 12.846/2013, porque ocorre, na pratica, a sobreposicao entre
varias esferas de responsabilidade, com atuagéo de diferentes 6rgéos. A inclusdo do
Ministério Publico entre os legitimados para firmar o acordo de leniéncia com as
empresas é fundamental, em razado do seu papel de titular da acao penal publica
contra as pessoas fisicas dirigentes ou administradoras das pessoas juridicas (o
MPF tem firmado acordos de leniéncia com empresas e, em paralelo, acordos de
colaboracdo com as pessoas fisicas dirigentes e empregados). A auséncia de
participacdo do Ministério Publico no acordo de leniéncia traz inseguranga juridica
para a empresa, ja que seus dirigentes poderiam vir a enfrentar um processo

criminal pelos fatos objeto do acordo.

A atuacdo deste orgao, portanto, podera ser determinante para a
implementagao de programas de compliance pelas empresas envolvidas na pratica
de atos lesivos a administragao publica, quando o acordo de leniéncia for firmado
com a empresa, em paralelo a acordos de colaboragao premiada. Nesse ponto, a
relacdo entre custo e beneficio se altera drasticamente, e a formulacdo de um
programa de compliance passa a ser um componente de uma estratégia de redugao

de danos.

A avaliacao da efetividade do programa de compliance sera importante entao

nao apenas como fator de diminuicdo de uma sang¢ao que podera ser aplicada

inconstitucionalidades formais e materiais. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de
inconstitucionalidade 5.466/DF. Autor: Partido Popular Socialista. Relatora: Ministra Rosa Weber.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4920496>. Acesso
em: 4 maio 2016).


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4920496
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administrativamente * mas também como forma de acompanhamento do

cumprimento do acordo de leniéncia, um tipo de probation empresarial.

Delimitagdo Tematica

A delimitacdo do tema situa-se na analise da Lei 12.846/2013 como incentivo
a adocao de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagao efetiva de cddigos de ética e
de conduta, ou seja, mecanismos ou programas de compliance voltados ao

cumprimento das normas anticorrupgao.

Por serem precursores do compliance criminal no Brasil, e por existir ja, no
plano internacional, um complexo sistema de avaliagao da efetividade do compliance
com os padrdes internacionais antilavagem de dinheiro, esses referenciais serao

utilizados na analise das escolhas feitas pela lei e pelos normativos anticorrupgao.

Os programas e mecanismos de compliance serédo analisados no contexto do
capitalismo regulatério, como um meio de controle da criminalidade empresarial. A
razao da opcao de economias liberais por essa forma de intervencao na atividade

econdmica sera explicitada.

Examinaremos as formas de responsabilizagdo das pessoas juridicas pela
pratica de ilicitos penais sem, contudo, aprofundar a discussdao de todos os
problemas e polémicas que envolvem a responsabilidade penal da pessoa juridica
nos sistemas continentais, porque isso extrapola o objeto do trabalho. Interessa-nos
apenas a analise comparativa das formas de imputagdo das condutas dos agentes
as pessoas juridicas (capacidade de acdo) e dos mecanismos de atribuicdo da

responsabilidade (capacidade de culpa).

E inegavel que os programas de compliance, se bem intencionados,
pretendem instaurar uma conduta ética e um padrdo de integridade nas praticas

negociais da empresa. Todavia, ndo trataremos de ética nem analisaremos questdes

* Até porque a leniéncia tem um efeito muito mais poderoso para a redugcdo da multa, podendo
reduzi-la em até 2/3 (dois tergos), segundo o §2° do art. 16 da Lei 12.846/2013. (BRASIL. Lei
12.846, de 1° de agosto de 2013. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2013/Msg/VEP-314.htm>. Acesso em: 19 fev. 2016).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Msg/VEP-314.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Msg/VEP-314.htm
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de governanga corporativa em profundidade. Interessam-nos os aspectos juridicos

do compliance.

Apesar de tratarmos do compliance anticorrupcdo e de utilizarmos os
parametros de avaliagdo do compliance antilavagem de dinheiro, ndo iremos nos
deter no conceito ou na evolugéao histérica da corrupg¢ao e da lavagem de dinheiro. A
abordagem parte da constatacdo da existéncia desses dois tipos de compliance,
para passar diretamente a analise da capacidade da lei anticorrupgao brasileira de
estimular a ado¢cao de mecanismos de compliance, bem como as formas de medir

sua efetividade, para o alcance dos beneficios que ela promete.

Referencial Tedrico e Desenvolvimento

Por lavagem de dinheiro entendemos o processo destinado a ocultar ou
dissimular a origem criminosa do produto ou dos proveitos do crime, realizado com o
objetivo de torna-los aptos para uso, abrangendo toda e qualquer conduta que possa

ser considerada tipica de acordo com art. 1° da Lei 9.613/1998.

O termo corrupcao sera utilizado ao longo do texto num sentido amplo,
compreendendo as condutas assim referidas nas convengdes internacionais
relevantes vigentes no Brasil, ou seja, ndo apenas aquelas descritas nos artigos
317, 333, 337-B e 337-C do Cddigo Penal, mas também as referidas nos arts. 15 a
22 da Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupgao; no art. VI a IX da
Convencao Interamericana de Combate a Corrupcgao e art. 1° da Convengao sobre o
Combate da Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes
Comerciais da OCDE, tenham ou ndo correspondéncia com condutas previstas na

legislagao brasileira.

O exame do compliance sera feito no contexto das medidas de controle da
criminalidade econdmica e empresarial, em especial, dentro da ideia de

autorregulacao regulada desenvolvida, em boa parte, por John Braithwaite.’

® BRAITHWAITE, John. Enforced self-regulation: a new strategy for corporate crime control. Michigan
Law Review, v. 80, n. 7, p. 1466-1507, 198/1982; BRAITHWAITE, John. Regulatory capitalism:
how it works, ideas for making it better. Cheltenham: Edward Elgar, 2008.



23

Para refletir sobre as relagbes entre o crime e a sua puni¢do, assim como
para examinar a capacidade da lei anticorrupcao de induzir as empresas a adogao
dos programas e medidas de compliance, serao utilizadas nog¢des da analise
econbmica do direito, partindo das primeiras ideias encontradas nos trabalhos de
Montesquieu®, Beccaria’ e Bentham®, até os enfoques mais atuais, como os de Gary
Becker?, Susan Rose-Ackerman ', Robert Klitgaard'', Richard E. Posner™ e
Polinsky e Shavell®.

Quanto a estrutura, o trabalho é composto de quatro capitulos. O primeiro
capitulo tratara das escolhas regulatérias a disposicdo do legislador, para a
responsabilizacdo das pessoas juridicas - administrativa, civil e penal - e das
modalidades de culpa - subjetiva e objetiva. Serdo analisados ainda os critérios de
atribuicdo dos atos das pessoas fisicas as empresas. O segundo capitulo examinara
o contexto no qual esta inserido o compliance em geral e, em especial, 0 compliance
criminal. O terceiro capitulo tratara das opcdes feitas pelo legislador brasileiro com a
edicdo da Lei n® 12.846/2013, analisando sua capacidade de induzir as empresas
brasileiras a adotarem programas e mecanismos simplificados de compliance. O
quarto e ultimo capitulo procura elencar os principais elementos de um programa de

compliance, sugerindo parametros para a avaliagdo de sua efetividade.

Fontes e Método

Para atingir esses objetivos, utilizaremos fontes nacionais e de direito
estrangeiro. A lei, a doutrina e a jurisprudéncia estrangeiras servem como um termo

de comparagdo com as escolhas do legislador brasileiro. O exame do direito

6 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de la Bréde et de. Esprit des lois. Paris: Paul Janet,
2008.

" BECCARIA, Cesare. Dei delitti e delle pene. Milano: Arnoldo Mondadori, 1991.

® BENTHAM, Jeremy. Principles of legislation: of the limits of the penal branch of jurisprudence.
(The Collected Works of Jeremy Bentham). Oxford: Oxford University Press, 2010 e BENTHAM,
Jeremy. An introduction to the principles of morals and legislation. Introduction by H. L. A.
Hart. New York: Oxford University Press, 1970.

°® BECKER, Gary. Crime and punishment: an economic approach. Chicago: National Bureau of
Economic Research, 1974.

10 ROSE-ACKERMANN, Susan. Corruption and government: causes, consequences and reform.
Cambridge: Cambridge University Press, 1999.

" KLITGAARD, Robert. Controling corruption. Berkeley: University of California Press, 1988.

12 POSNER, Richard. E. Economic analysis of law. New York: Wolters Kluwer, 2014.

3 POLINSKY, A. Mitchell; SHAVELL, Steven. The economic theory of public enforcement of law.
Journal of Economic Literature, v. 38, v. 1, p. 45-76, March 2000.
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estrangeiro, ademais, € util em tema de compliance anticorrupgdo porque a lei
brasileira foi editada, em boa parte, para o atendimento de obrigagbes assumidas
com a assinatura de convencdes internacionais. O Relatério da Fase 3 da
Implementagdo da Convencdo sobre o Combate da Corrupgdo de Funcionarios
Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais da OCDE fornece uma primeira
avaliacdo internacional da legislagdo anticorrupgao brasileira, e, por isso, sera uma

fonte consultada.

As 40 Recomendacbes do Grupo de Acédo Financeira (GAFIl) e a
Metodologia 4 para avaliacdo do compliance dos paises com esses padrdes
internacionais fornecerdo parametros de um sistema altamente complexo de

avaliagao adotado em escala internacional.

Além disso, muito do compliance anticorrupgao é influenciado pela legislagcao
norte-americana e pelas praticas do Departamento de Justica dos Estados Unidos."®
Por isso, o exame dos DPAs (deferred prosecution agreements) e NPAs (non-
prosecution agreements) sera util para demonstrar a importancia da implementagao
ou da melhoria dos programas de compliance no ambito desses acordos, assim
como a utilizagdo de monitores de compliance, na avaliagdo do cumprimento das
condigdes. O Bribery Act of 2010, a lei anticorrupgao inglesa, assim como o primeiro
acordo de nao-persecucao penal firmado no Reino Unido sera igualmente

consultado.

A doutrina e a legislagdo estrangeiras poderao sugerir parametros e boas
praticas Uteis para aplicacdo no Brasil. O exame do direito estrangeiro sera feito,
contudo, com o cuidado de perceber diferencas e semelhancas, procurando

identificar as zonas de compabitilidade com a legislacéo nacional.

A base normativa para a pesquisa, entretanto, € o sistema juridico brasileiro.

" METHODOLOGY: for assessing technical compliance with the FATF Recommendations and the
Effectiveness of AML/CFT Systems, 2013, p. 14. Disponivel em: <http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/methodology/FATF %20Methodology%2022%20Feb%202013.pdf>.
Acesso em: 8 mar. 2016.

"> Essas informagdes podem ser encontradas na pagina do Deparment of Justice dos Estados Unidos
da América, disponivel em: <https://www.justice.gov/criminal-fraud/foreign-corrupt-practices-act>.
Acesso em: 02.05.2016.


http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/methodology/FATF%20Methodology%2022%20Feb%202013.pdf
http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/methodology/FATF%20Methodology%2022%20Feb%202013.pdf
https://www.justice.gov/criminal-fraud/foreign-corrupt-practices-act
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Os primeiros acordos de leniéncia firmados sob a Lei 12.846/13 podem indicar a
importancia que é dada ao compliance pelos operadores juridicos brasileiros. Os
acordos firmados no ambito no Ministério Publico Federal (MPF) que forem publicos
serdo examinados. Até o encerramento da pesquisa (em 9.5.2016) n&o havia
nenhum acordo de leniéncia firmado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) com
base na Lei 12.846/2013, o que impede que se examine a importancia que esse
orgao da aos programas de compliance. Também nao se teve noticia, na mesma
data, quanto a conclusdo de qualquer dos processos administrativos de
responsabilizacdo instaurados, a fim de verificar os parametros de medicdo da

efetividade do compliance, na dosimetria das multas administrativas.

As normativas emitidas pelo Banco Central do Brasil (BACEN), pela
Comissédo de Valores Mobiliarios (CVM), pela Superintendéncia de Seguros
Privados (SUSEP), e pelo Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF)
servirdo de parametro para explicitar a forma de exigéncia do compliance

antilavagem de dinheiro pelas autoridades regulatorias nacionais.

Precedentes do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Supremo da
Espanha sobre a responsabilizacdo criminal das pessoas juridicas e a forma de
imputacao, a elas, dos atos das pessoas fisicas, serdo examinados. A jurisprudéncia
brasileira sobre a responsabilidade penal da pessoa juridica nos crimes previstos na
Lei 9.605/1998 (lei de crimes ambientais) servird de norte para o exame da
responsabilizacdo das empresas no ambito criminal, pelo direito brasileiro, assim
como das posibilidades de extensdo dessa forma de responsabilidade a outros

delitos.

Quanto ao método, no primeiro e no segundo capitulos utilizaremos o direito
comparado. No caso do primeiro capitulo, a intengdo € verificar as diversas
respostas ante um problema analogo - o da responsabilizacdo de pessoas juridicas
por atos ilicitos cometidos por seus agentes - identificando semelhangas e
diferencgas de tratamento. Esse método é util principalmente quando o antecedente é
uma norma estrangeira, o que € o caso da legislacdo brasileira. Ja no segundo
capitulo, o recurso ao direito comparado podera auxiliar a estabelecer o sentido e os

efeitos que os ordenamentos juridicos emprestam ao compliance, para que se
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identifiguem equivalentes funcionais que possam ser uteis na interpretacdo da

legislacdo brasileira.™

No terceiro capitulo, o método sera o de critica a solugao normativa vigente
(investigacao de lege ferenda), buscando identificar os problemas de racionalidade
pragmatica (incapacidade de motivar a conduta dos destinatarios) e de racionalidade
teleolégica (incumprimento dos fins que se propunha a cumprir), com base na
analise econdémica."” A analise econémica do direito, apesar de suas limitagdes,
pode ser util para examinar as escolhas das empresas frente a um quadro natural de
escassez de recursos — a formulagdo e adogdo de mecanismos ou programas de
compliance poderia maximizar seus objetivos? Como os agentes econdmicos

responderiam aos incentivos da lei?"®

Para tornar possivel essa resposta, € necessario quantificar os incentivos;
assim, formularemos exemplos hipotéticos, analisando o calculo da multa de cinco
empresas ficticias, com diferentes perfis em relagdo a corrupcdo e ao
compromentimento com sua prevencdo. Para todas as empresas fixaremos o
mesmo faturamento bruto, de forma que o ponto de partida para o calculo da multa
seja o0 mesmo e, assim, se possa, tanto quanto possivel, “isolar’ o efeito do
compliance, verificando as consequéncias da inexisténcia ou da existéncia de um
programa de integridade, com diferentes niveis de efet