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RESUMO

A Lei n. 13.019/2014 teve por finalidade imediata a construgdo de um marco regulatorio dos
ajustes celebrados entre a administragao publica e organizacdes da sociedade civil, ao passo que a Lei n°
12.846/2013 institui o sistema compliance para as pessoas juridicas, sendo que por meio do presente artigo
investiga-se a aplicabilidade desse instrumento como instrumento de grande potencial para melhoria na

governanga e na transparéncia da OSC.

1 O SURGIMENTO DOS PROGRAMAS DE INTEGRIDADE NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

Dialogar sobre o instituto do compliance e sua aplicagdo no ordenamento juridico brasileiro,
como mecanismo preventivo da ocorréncia de atos ilicitos contra a Administragcdo Publica que atentem
contra seus principios norteadores no ambito das contratacdes publicas, implica necessariamente com-
preender o fenomeno da corrupgdo e, em especial, o surgimento da Lei Anticorrupgao (Lei Federal n.

12.846/2013) no cenario nacional.

Isso porque a introdugdo no ordenamento juridico brasileiro quanto a instituicdo e ao desen-
volvimento de programas de integridade (compliance) para as pessoas juridicas encontra-se vinculada
diretamente a edi¢do da Lei Federal n. 12.846/2013.

Nesse sentido, Zymler e Dios (2016, p. 15) apontam que:

A Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013, dispde sobre a responsabiliza¢do administrativa e civil
de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira.

Segundo consta da exposi¢do de motivos de seu projeto de lei (PL N° 6.826/2010), referida
norma ‘tem por objetivo suprir uma lacuna existente no sistema juridico patrio no que tange a
responsabiliza¢@o de pessoas juridicas pela pratica de atos ilicitos contra a Administragdo Publica,
em especial, por atos de corrupgao e fraude em licitagcdes e contratos administrativos’.

1 Graduada em Direito pelas Faculdades Integradas de Campo Grande (1999). Mestre em Teoria do Estado e Direito Cons-
titucional pela PUC-RIO (2012). Atualmente ¢ Procuradora do Estado e Diretora da Escola Superior de Advocacia Publica da
Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.

2 Especialista em Direito Administrativo pela PUC/SP e atualmente exerce a fung¢@o de Procuradora-Chefe da Procuradoria
de Assuntos Administrativos da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.
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A Lei Anticorrupgado apresenta 2 (duas) vertentes principais para fins de contetido normativo.
Num primeiro aspecto, a lei possibilita a responsabiliza¢ao objetiva, civil e administrativa, das pessoas
juridicas pela execucgdo de atos de corrupcdo e fraude em contratagdes lato sensu, praticados contra a
administragdo publica (tipificados nos incisos do art. 5° do texto legal®), nacional ou estrangeira, realiza-
dos no interesse ou beneficio dessas pessoas juridicas, seja de forma exclusiva ou nao. E em um segundo
aspecto, consistindo o ponto fulcral do presente artigo, a Lei Anticorrupgao apresenta um viés preventivo,
voltado ao estimulo de criacao e fomento de uma politica interna de compliance para as pessoas juridicas,
consistente em boas praticas “empresariais” no atendimento das exigéncias legais, éticas e regulamentares

decorrentes das atividades por elas desenvolvidas.

Dito isso e antecipando um pouco o que sera tratado no presente do artigo, deve ser compre-
endida como premissa basica que, de acordo com o pardgrafo unico do art. 1° da Lei Anticorrup¢ao, sao
sujeitos passivos as cominacoes ali constantes, as sociedades empresarias, sociedades simples, sociedades
ndo personificadas (sociedades em comum — que ndo tiveram a inscri¢cdo de seus atos constitutivos € as
sociedades em conta de participagdo — em que hd apenas um so6cio na condi¢ao de participante oculto),
sociedades estrangeiras (desde que tenham sede, filial ou representacao em territorio brasileiro), associa-
coes, fundacdes privadas, entidades constituidas de fato e com existéncia apenas tempordaria, que atentem
contra o patrimonio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra
0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, em razao da pratica de atos descritos no art. 5° do

referido diploma legal.

Desse modo, conforme identificado por Rodrigues (2018, p. 312):

E primordial que as Organizagdes da Sociedade Civil — OSC e demais entidades do Terceiro Setor,
que, por interagirem com Poder Executivo, sdo, do mesmo modo que as empresas privadas, susce-
tiveis as condutas vedadas pela Lei Anticorrupcdo, observem padrdes de governanga, eficiéncia e
controle, bem como estabelecam politicas de integridade na sua gestdo, notadamente nas parcerias
que realizam com o Poder Publico, possibilitando assim a adequada execucdo das politicas publicas
que lhe sdo confiadas, beneficiando a sociedade que representam.

3 Art. 5° Constituem atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles prati-

cados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo tinico do art. 1°, que atentem contra o patrimonio publico nacional ou

estrangeiro, contra principios da administragao publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim
definidos:

I - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente ptblico, ou a terceira pessoa a ele rela-
cionada;

II - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos
nesta Lei;

IIT - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou
a identidade dos beneficiarios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinag@o ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento
licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatorio publico;

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

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo publica ou celebrar contrato adminis-
trativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou prorrogagdes de contratos celebrados
com a administracdo publica, sem autoriza¢ao em lei, no ato convocatdrio da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou

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

V - dificultar atividade de investigagao ou fiscalizacdo de 6rgaos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuag@o,
inclusive no ambito das agéncias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizacdo do sistema financeiro nacional.
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Prosseguindo, narra Zimmer Junior (2018, p. 33-34) que o fenomeno da corrupgdo relacionada ao
setor publico expressa, em regra, a utilizagdo de um munus em relagdo ao qual ¢ atribuida confianca
publica para realizacdo de um interesse privado, de modo que o interesse publico e, em especial,
o0 patrimonio publico, vé-se vulneravel de apropriagao por grupos particulares, com o enfraqueci-
mento do principio fundamental da Republica, consistente na prote¢do da res publica, em franca
ofensa a moralidade, impessoalidade, legalidade, integridade, prestacdo de contas, transparéncia e
imparcialidade, que devem nortear a pratica administrativa publica.

Schramm (2019, p. 24-25) define a corrup¢dao como:

[...] 0 abuso ou desvirtuamento voluntario da responsabilidade assumida em decorréncia do exerci-
cio de um cargo ou fung¢ao publica, tendo por objetivo a realizagdo de interesses privados — proprios
ou de terceiros.

Sob tais premissas, o termo corrupg¢ao restringe-se aos casos em que (i) um individuo ou uma orga-
niza¢do da iniciativa privada busca, por meio de suborno, obter privilégios perante agente publico;
ou (ii) a pessoa investida de autoridade publica exige algum tipo de beneficio para interceder em
favor de um particular, ainda que essa intercessdo represente, Unica e exclusivamente, o cumpri-
mento de seus deveres funcionais.

De acordo com o Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcao do Tribunal de Contas da
Unido aplicavel a Orgios e Entidades da Administragdo Ptblica (TCU, 2018, p. 101), a corrupgdo nio se
resume a pratica moderna de dilapidagcdo do Erario, de obtengao de vantagens indevidas e de comprome-

timento ético do ser humano, que impde incontaveis prejuizos no desenvolvimento de politicas publicas.

Consta do referido documento registro historico acerca de fato ocorrido no século VI a.C. no
qual Sélon, um estadista ateniense, estaria disposto a perdoar as dividas contraidas pelos cidaddaos em favor
do Estado Grego e como era do conhecimento da cultura da época, o ndo pagamento das dividas pelo de-
vedor poderia ensejar a perda da condicao de cidaddo, transformando-o em escravo. Ocorre que o estadista
grego, ao compartilhar a informagao previamente a um grupo de amigos, antes de tornar publica a intengao
de perdao estatal, permitiu aos diletos amigos que se valessem do privilégio da informacdo, adquirindo

terras, contraindo dividas e, ao final, com o perdao estatal, enriquecessem (TCU, p. 2018, 10).

Longe de ser um fendmeno recente, portanto, a corrup¢ao passou a ser uma das maiores pre-
ocupagdes dos brasileiros nos ltimos anos*, motivada em grande parte em razido das descobertas eviden-
ciadas por intermédio de operagdes policiais como o “Mensaldao” e “Lava Jato”, que descortinaram um
cenario de incorporagdo de atos de corrupcao inserido em diversas areas do sistema governamental federal,
identificando ramificagdes para além dessa esfera, atingindo em cheio diversos governos estaduais, tais

como o Rio de Janeiro.

Marinela, Paiva e Ramalho (2015, 1. p. 483) apontam que, de acordo com o “Relatério Corrup-
¢do: custos econdmicos e propostas de combates” realizado pela FIESP em meados de 2010, concluiu-se
que “o custo médio da corrup¢do no Brasil varia de 1,38% a 2,3% do Produto Interno Bruto (PIB), o que
vale dizer que os recursos publicos desperdi¢cados com essa pratica ascendem de R$ 50,8 bilhoes a R$ 84,5
bilhoes por ano”, compreendendo-se nesse custo o quantitativo numérico de recursos publicos desviados
de atividades produtivas que se revertem em atos de corrupgao.

4 De acordo com Simdo e Vianna (2017, posi¢ao 191), comentando pesquisa realizada pelo Datafolha, publicada no Jornal
A Folha de Sao Paulo: “Durante boa parte da década de 1990 e inicio do século 21, a principal inquietagdo do brasileiro foi o
desemprego. Em 2007, a violéncia e inseguranga assumiram esse papel, enquanto no periodo de 2008 até 2014 a maior preocu-
pacdo da populagdo foi com a precariedade da satide. Em 2015, pela primeira vez na historia, a populacdo brasileira apontou que
o maior problema do pais ¢ a corrupgdo.”
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Nas palavras de Furtado (2015, p. 57-58), a grande problematica em termos de panorama bra-
sileiro seria que a corrupgdo administrativa teria se tornado sist€émica, na medida em que se observa sua

institucionaliza¢do na dinamica de interacao entre agentes publicos e privados.

Assim, a Lei Anticorrupcao surge no cenario nacional como consequéncia de um movimento
a um s6 tempo interno, em razao do clamor social decorrente do resultado das investigagdes do “Mensa-
120” e da “Operacdo Lava Jato”, como também internacional, derivado da assun¢ao de compromissos pelo
Brasil®, voltados a necessidade de responsabilizagdo objetiva, civil e administrativa, da pessoa juridica pela

pratica de atos de corrupcao contra a administragcdo publica, nacional ou estrangeira.

A necessidade de se punir a pessoa juridica, segundo Souza (2019, p. 105), mostrou-se impe-
rativa ante a experiéncia adquirida pelos paises ao longo dos anos no combate ao crime organizado (em
especial a lavagem de dinheiro), em que ficou evidenciado que o eventual encarceramento e a punigdo dos
individuos (pessoas fisicas) integrantes da organizagdo, por si s6, ndo guardavam grande impacto no seu
desmantelamento, sendo imprescindivel uma espécie de sufocamento financeiro das organizagdes propria-
mente ditas, com foco em medidas que dificultassem a livre circulagdo de bens, direitos e valores sem a
identificagdo de sua origem e de seu beneficidrio e em medidas judiciais e administrativas de bloqueio e

perdimento de bens.

Nao se quer dizer em absoluto que até a edi¢ao da Lei Anticorrupgao inexistia qualquer diplo-
ma normativo apto a obstar ou mesmo punir atos de corrup¢ao no ordenamento juridico brasileiro pratica-

dos por pessoas fisicas ou mesmo formas de responsabilizacdo das pessoas juridicas.

A época de sua publicacio, o Brasil possuia instrumentos normativos, como a Lei de Impro-
bidade Administrativa (Lei Federal n° 8.429/1992), a Lei de Licitagdes (Lei Federal n® 8.666/1993), a Lei
Federal n°® 8.443/1992, que permitiam, respectiva e concomitantemente, a responsabilizacdo de pessoas
fisicas e de pessoas juridicas quando concorressem com agentes publicos para a pratica de ato de improbi-
dade administrativa, quando propiciassem a inexecucao regular do contrato ou mesmo quando concorres-

sem para fraudes em licitacdes.
Como afirmado por Zymler e Dios (2016, p. 16):

Com efeito, nosso ordenamento juridico ndo dispunha de mecanismos efetivos para que as pessoas
juridicas fossem responsabilizadas por atos contra a administragao publica.

Esse vazio normativo, entretanto, nao era absoluto, pois a Lei n° 8.429/1992, em seu art. 3°, ja
previa a possibilidade de responsabilizagdo de pessoas juridicas quando concorressem com agentes
publicos para a pratica de ato de improbidade administrativa. [...]

Eram patentes, entretanto, as fragilidades desta norma acerca da responsabilizagdo das pessoas
juridicas. A uma, porque as sangdes nelas previstas, em larga medida, somente se aplicam a pessoas
fisicas. A duas, porque se ndo houver a pratica de um ilicito em coautoria com algum agente publi-
co, a pessoa juridica ndo se enquadra nas disposi¢des da norma.

As pessoas juridicas também podem ser responsabilizadas perante o Tribunal de Contas da Unido

5 Atualmente, o Brasil ¢ signatario, dentre outras, da Conveng¢ao das Nagdes Unidas contra a Corrupg¢do (também conhecida
como Convengdo de Mérida, promulgada nacionalmente pelo Decreto n® 5.687/2006), da Convengédo Interamericana contra a
Corrupgao (internalizada no ordenamento juridico nacional pelo Decreto n. 4.412/2002) e da Convengao sobre o Combate da
Corrupcao de Funcionarios Estrangeiros em Transa¢cdes Comerciais Internacionais (promulgada nacionalmente pelo Decreto n.
3678/2000). Referidos instrumentos internacionais sugeriam, dentre outras medidas, a criagdo de meios de responsabilizacao,
em diversas esferas, dos agentes envolvidos na pratica de atos de corrupgao praticados em desfavor da administragdo ptblica
nacional ou estrangeira, em especial com a responsabilizacdo de pessoas juridicas utilizadas na pratica desses atos, além da ado-
¢do de medidas preventivas com a melhora das normas contabeis ¢ de auditoria no setor privado, salvaguardando a integridade
das pessoas juridicas.

PGE/MS - Procuradoria-Geral do Estado 97



LubpMIiLA SANTOS RUSSI DE LACERDA E VANESSA DE MESQUITA E SA

—TCU, de acordo com a Lei n° 8.443/1992, nas limitadas hipdteses de causarem prejuizos ao era-
rio ou contribuirem para ocorréncia de fraudes em licitagdes. Nessas situagdes, podem sofrer as
sangdes de multa de até 100% do dano causado e de declarag@o de inidoneidade para participar de
licitagdes por até cinco anos.

Por certo, deve-se fazer apenas o registro de que a aplicagcdo da Lei Anticorrup¢ao nao impede
em absoluto, tampouco obsta, a execugdo das competéncias do Judicidrio, do Legislativo, do Tribunal de

Contas, do Ministério Publico e demais 6rgdos e institui¢cdes atuantes no combate a corrupgao.

Ora, uma pessoa juridica pode responder a determinados procedimentos de responsabilizagao
administrativa e civil e sofrer sangdes em cada um deles pela pratica do mesmo ato ilicito, ou mesmo sofrer
san¢do em um processo € no outro nao, seja em razao da independéncia das instancias, seja em razao da

possibilidade de cumulacao de sangdes numa mesma esfera.

Delimitada essa premissa e retornando ao ponto do presente artigo, faz-se necessario apontar
para fins de contextualiza¢do do surgimento da Lei Anticorrupcao que, cientes de que a corrupgao possuia
raizes historicas no desenvolvimento da humanidade, os paises, por intermédio de organismos internacio-
nais constituidos, tais como a Organiza¢do da Nac¢des Unidas — ONU, a Organizagdo para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE, entre outros, passaram a identificar a corrup¢do como um fend-
meno transnacional, reconhecendo que o prejuizo dela decorrente irradia seus tentaculos para o funciona-
mento do mercado econdmico mundial, influenciando negativamente as finangas internacionais, pondo em

xeque a integracdo econdmica que deve prevalecer entre as nagoes.

Com isso, esses organismos internacionais pactuaram compromissos de cooperacao e de mo-
nitoramento entre os paises signatarios para fins de adogdo de mecanismos internos de combate e preven-
¢do a pratica de atos de corrup¢ao contra a administragdo publica nacional ou estrangeira, dentre os quais
pode-se citar (i) a Convengao sobre o Combate da Corrup¢ao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transa¢des Comerciais Internacionais da Organizagado para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico;
(i1) a Convengao das Nagdes Unidas contra Corrupgao (Convengao de Mérida) e (iii) a Convengao Intera-

mericana contra a Corrupgao.

Embora o objetivo do presente artigo nao seja realizar uma digressao historica acerca dos ins-
trumentos normativos internacionais de enfrentamento ou de combate as praticas de corrupgao, ¢ impor-
tante mencionar — para fins de compreensdo do surgimento da politica de integridade de compliance — o
Comité de Supervisao Bancaria da Basileia (Suica) estabelecido em 1974, o Foreign Corrupt Practices
Act - FCPA (EUA, 1977) e a Convengao das Na¢des Unidas contra a Corrupgao, também conhecida como
Convengao de Mérida (México, 2003).

Segundo Ribeiro (2017, p. 202):

A nocao de compliance foi tradicionalmente desenvolvida na seara do sistema financeiro interna-
cional, cuja consolidag@o se encontra associada a criagdo, no ano de 1974, do Comité da Basileia
para a supervisao bancaria, entidade internacional que congrega autoridades de supervisao bancaria
visando fortalecer a solidez e credibilidade dos sistemas financeiros por meio da publicagdo de
normas e recomendagdes que modulavam a atuagdo das institui¢des financeiras, principalmente no
sentido de coibir fraudes financeiras e crimes a exemplo do crime de lavagem de dinheiro.

O desenvolvimento de programas de compliance de ordem bancéria espelhava, portanto, a
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necessidade de se promover a integridade de atuagao da pessoa juridica, em conformidade com as normas

regulamentares do setor de supervisao bancaria.

Nesse sentido, se com o Comité de Basiléia surge uma preocupagdo com a credibilidade da
atuagdo das autoridades bancarias e do proprio sistema financeiro de modo a garantir uma integridade da
regulacdo do mercado com a obediéncia de normas regulamentares pelos atores financeiros, com o Foreign
Corrupt Practices Act® em 1977, tem-se a constatagdo de imprescindibilidade de adogao de procedimentos
internos de compliance anticorrup¢ao’, que prevalece hodiernamente, na medida em que esse instrumento
continua em vigor, balizando muito do que se verifica no plano internacional, em termos de combate a

corrupgao (Verissimo, 2017, p. 149).

O fato que ensejou a promulgagdo do FCPA nos Estados Unidos foi emblematico por expor a
conduta questionavel de parte da elite politica e econdmica norte-americana na pratica de atos de corrup-

¢do, consistente no caso Watergate.

A tonica ali envolvida, digna de uma trama cinematografica®, descoberta, dentre outros 6rgaos
de atuag@o norte-americana, pela Security Exchange Comimission — SEC’, equivalente a Comissao de
Valores Mobiliarios brasileira, identificou propinas pagas a funcionarios publicos estrangeiros de varios
paises por empresas americanas multinacionais, além de repasses ilegais de dinheiro proveniente dessas
empresas privadas a campanhas eleitorais (caixa 2), posteriormente utilizadas para pagamentos de propi-

nas no exterior.

Sobre os fatos que envolveram o escandalo Watergate, Zimmer Jinior (2018, p. 45-46)

comenta que:

Em junho de 1972, durante o periodo de campanha para as eleigdes presidenciais americanas, cinco
homens foram detidos por volta das duas horas e meia da manha ao adentrarem clandestinamente
na sede do Comité Nacional Democrata, no Complexo Watergate, em Washington, com a intengao
de fotografar documentos e instalar escutas. A suspeita era de que estivessem atuando com vistas
a prejudicar o Partido Democrata — representado pelo candidato George McGovern — nas eleigoes
que ocorreriam dali a alguns meses. Depois das investiga¢des, ligagdes entre o incidente ¢ o entdo
Presidente dos Estados Unidos Richard Nixon — buscando sua reeleigdo a época, pelo Partido Re-
publicano — foram evidenciadas. Nixon acabou por se reeleger, de fato, para Presidente. Entretanto,
tao logo surgiram indicios de que ele teria conhecimento de tal operagao — acobertando o caso -, a
pressdo politica, acompanhada de um iminente impeachment e de diversas suspeitas de corrupgao
durante a campanha eleitoral, fez com que Nixon renunciasse a Presidéncia em 8§ de agosto de 1974.

[...]

Em julho de 1973, o Promotor Especial do caso Watergate, Archibald Cox, convidou publicamente
qualquer companhia que tivesse feito contribui¢des questionaveis ou ilegais a campanha presiden-
cial de 1972 a realizar “confissdes voluntarias” — voluntary disclosures. O Promotor Especial deti-
nha informagdes de que recursos de tais empresas poderiam ter ultrapassado as fronteiras nacionais
com destino a governos e a partidos estrangeiros [...].

6 O foco do FCPA, segundo Heinen (2015, 30) foi coibir a pratica negocial desonesta, obtendo-se por consequéncia a con-
fianca e integridade do mercado econémico.

7  Conforme mencionado por Schramm (2019, 91): “Em sintese, ainda que o Foreign Corrupt Practices Act ndo preveja
expressamente a figura do compliance, nem afastea penalidade diante da constatacdo de sua existéncia, de fato existem vantagens
¢ incentivos a sua implantagao, sobretudo na forma de ‘atenuantes’, mesmo que o resultado do calculo possa ser questionavel”.

8 O enredo aparentemente fantasioso perpetuou-se em pelicula com o célebre e aclamado filme “Todos os Homens do
Presidente”, de 1976, do cineasta norte-americano, Alan J. Pakula.

9 Trata-se de uma agéncia federal norte-americana criada para regulamentar o mercado acionario apds a Grande Depressao de
1929, prevenindo abusos corporativos relacionados a oferta e a venda de titulos e de relatérios corporativos (https://www.sec.
gov/Article/whatwedo.html).
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As confissoes voluntarias'® demonstraram, segundo Verissimo (2017, p. 150) que mais de 400
(quatrocentas) empresas norte-americanas, dentre as quais 100 (cem) estavam entre os maiores conglome-

rados empresariais mundiais, confessaram o pagamento de propinas a funcionarios publicos estrangeiros''.

Ocorre que as rigidas medidas estabelecidas com o FCPA as empresas norte-americanas pro-
piciaram uma situa¢do de desvantagem em relacdo aos concorrentes estrangeiros'?, pois, motivando a
internacionalizacdo de enfrentamento da corrupc¢do pelos Estados Unidos, culminando com a posterior
celebracdao da Convencdo das Nacdes Unidas contra Corrupcao e da Convengao sobre o Combate da Cor-

rupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais.

Esses instrumentos internacionais expressam, além da sugestdo de criagdo de normas internas
de combate, responsabilizacdo e repressao a atos de corrupcao contra a administragdo publica nacional
e internacional, a conjugagdo de esfor¢os para o desenvolvimento de uma cultura de integridade e ética
entre o Poder Publico e as pessoas juridicas de direito privado, como se observa por exemplo do art. 12 da
Conveng¢do das Nagdes Unidas contra Corrupgao, promulgada no Brasil pelo Decreto n® 5.687/2006, ao

disciplinar sobre o setor privado:

1. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislagdo interna,
adotara medidas para prevenir a corrupgao e melhorar as normas contabeis e de auditoria no setor
privado, assim como, quando proceder, prever sangdes civis, administrativas ou penais eficazes,
proporcionadas e dissuasivas em caso de ndo cumprimento dessas medidas.

2. As medidas que se adotem para alcangar esses fins poderao consistir, entre outras coisas, em:

a) Promover a cooperacdo entre os organismos encarregados de fazer cumprir a lei e as entidades
privadas pertinentes;

b) Promover a formulagdo de normas e procedimentos com o objetivo de salvaguardar a integridade
das entidades privadas pertinentes, incluidos c6digos de conduta para o correto, honroso e devido
exercicio das atividades comerciais e de todas as profissdes pertinentes ¢ para a prevengao de confli-
tos de interesses, assim como para a promogcao do uso de boas praticas comerciais entre as empresas
¢ as relagdes contratuais das empresas com o Estado;

c¢) Promover a transparéncia entre entidades privadas, incluidas, quando proceder, medidas rela-
tivas a identificagdo das pessoas juridicas e fisicas envolvidas no estabelecimento e na gestdo de
empresas;

d) Prevenir a utilizagdo indevida dos procedimentos que regulam as entidades privadas, incluindo
os procedimentos relativos a concessao de subsidios e licengas pelas autoridades publicas para
atividades comerciais;

e) Prevenir os conflitos de interesse impondo restricdes apropriadas, durante um periodo razoavel,
as atividades profissionais de ex-funcionarios publicos ou & contratacdo de funcionarios ptblicos
pelo setor privado depois de sua rentiincia ou aposentadoria quando essas atividades ou essa con-
tratacdo estejam diretamente relacionadas com as fungdes desempenhadas ou supervisionadas por
esses funcionarios publicos durante sua permanéncia no cargo;

f) Velar para que as empresas privadas, tendo em conta sua estrutura e tamanho, disponham de
suficientes controles contabeis internos para ajudar a prevenir e detectar os atos de corrupgao e

10 A Comissédo de Valores Mobilidrios norte-americana garantiu as empresas confessas anistia, desde que se comprometessem
a adotar procedimentos internos de compliance anticorrupgao.

11  De acordo com Zimmer Jinior (2017, 50): “O pagamento de propinas a agentes publicos estrangeiros era atividade comum
a diversas outras multinacionais norte-americanas, conforme investigagdes do Congresso apontavam a época. Mais do que
isso, a propria cultura dessas empresas e de seus defensores se encontrava impregnada pela ideia de que praticas corruptivas
eram necessarias e aceitaveis no ambiente empresarial”. Em certa medida, havia crenga no sentido de que o ndo pagamento de
suborno ensejaria perda daquele nicho econdmico ou mesmo a ndo manutengdo dos contratos firmados.

12 Como mencionado por Schramm (2019, 99), citando Leopoldo Pagotto: “Nos demais paises a corrupgao internacional ndo
era criminalizada, ‘pelo contrario, alguns deles permitiam a dedugao fiscal do suborno como despesas necessarias a efetivagao do
negocio’. Diante de tal cendrio, passou a ser estrategicamente fundamental para a economia estadunidense implantar mecanismos
de combate ao suborno internacional no maior numero possivel de paises, o que explica a campanha anticorrup¢ao encabecada
pelo pais, principalmente no ambito das organizag¢des internacionais, por meio da celebragdo de acordos multilaterais.”

100 Esap - Escola Superior de Advocacia Piblica de Mato Grosso do Sul



para que as contas e os estados financeiros requeridos dessas empresas privadas estejam sujeitos a
procedimentos apropriados de auditoria e certificacao;

Dessa forma, constata-se que o surgimento do instituto do compliance no ordenamento juridico
brasileiro vai ao encontro da politica anticorrup¢ao internacional, tendo por finalidade introjetar as pessoas
juridicas o compromisso de manterem-se em conformidade com o plexo normativo de politicas regulato-
rias, de controle interno e de ética que envolvem a atividade (seja economica ou ndo) desenvolvida por

essas pessoas juridicas.

2 O COMPLIANCE COMPREENDIDO COMO INSTRUMENTO DE COMBATE A
CORRUPCAO

Identificado o surgimento do compliance dentro de uma politica internacional de combate a
corrupg¢ao, tem-se que a compreensao, propriamente dita, do termo remete as suas 2 (duas) perspectivas,
como apontado por Zanon e Gercwolf (2018, p. 53):

De acordo com Parker e Nilesen, compliance pode ser compreendido a partir de duas perspectivas.
A primeira, objetiva, [...] sendo que o principal significado de compliance, nesse contexto, diz
respeito ao comportamento de obediéncia a regulagdo. Por outro lado, ha a perspectiva interpre-
tativista do compliance, [...] Nesse ultimo caso, o compliance refere-se a significados e interpre-
tagdes, habitos sociais, praticas, interacdes e comunicacdes entre diferentes atores no processo de

implementagao. [...] de uma cultura de compliance que permeia a empresa em todos os seus niveis
hierarquicos e pilares.

Embora sem traducdo especifica para a lingua portuguesa, o verbo “to comply with” expres-
saria a ideia de concordancia, adequagdo, de modo que a nogao de compliance, para os fins propostos no
presente artigo, pode ser compreendida como a adequagdo de uma pessoa juridica as leis aplicaveis ao
desenvolvimento de sua atividade, agindo em conformidade com as normas que envolvem a atividade

empresarial.

Em que pese seu nascedouro tenha se originado da seara financeira como no topico anterior,
atualmente, pode-se afirmar a existéncia de politicas de compliance ambiental, publicitéario, digital, traba-

lhista, tributario, anticorrupg¢ao, entre outros.

Assim, possuir uma politica de compliance consiste, portanto, em estar em conformidade e
executar com ética e eficiéncia os regulamentos internos e externos com o fim de mitigar o risco'* atrelado

a reputacdo da pessoa juridica e ao sistema regulatorio da atividade por ela exercida.

E o desenvolvimento dessa politica de conformidade aos regulamentos enseja ndo apenas a
observancia ao plexo normativo regulatorio da atividade desenvolvida pela pessoa juridica, mas a previsao
e execucao de mecanismos e procedimentos consistentes de integridade e monitoramento de controle inter-
no, utilizacao de codigos de ética e conduta para funcionarios e colaboradores, sistemas de recebimento e

13 Ribeiro (2017, p. 203-204) menciona que: “[...] ameaga a estrutura negocial da pessoa juridica recebe o nome de ‘risco
de compliance’. Estudos especializados sobre a gestdo de riscos empresariais atribuem a expressao ‘riscos de compliance’ a
somatoria de riscos de reputagdo e riscos de sancao a que estao sujeitas as empresas como resultados de falhas no cumprimento
de leis, regulamentacdes ¢ boas praticas empresariais. Trata-se, pois, de género a comportar duas distintas espécies de ameagas:
o risco de imagem, como risco atrelado aos potenciais impactos negativos a reputagdo do ente empresarial, resultando numa
publicidade negativa do ente perante a sociedade e 0 meio empresarial em que inserido; e o risco de san¢ao ou risco regulatorio,
entendido como a possibilidade de cominag@o de sangdes, especialmente as de cunho pecunidrio, em razdo do descumprimento
das regras e modelos de comportamentos exigidos por lei.”
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apuracdo de denuncias que assegurem o anonimato, transparéncia na relacado com o setor publico, além da

realizacao periddica de treinamentos com o intuito de promover a propria politica de integridade.
Como apontam Bechara e Bueno (2018, p. 159-160):

Portanto, uma politica de compliance esta diretamente relacionada com a construgdo de uma cul-
tura empresarial ética e de conformidade, capaz de estimular todos os integrantes da organizacao
a se comportarem corretamente, moralizando as praticas comerciais ¢ cumprindo regras de forma
habitual e natural.

Um programa efetivo de compliance ou de integridade deve criar codigos de conduta, regulamentos
e politicas internas que definam objetivamente valores, principios e normas daquela empresa, com-
portamentos esperados dos colaboradores, além dos mecanismos de controle € monitoramento que
possam ser implementados pela empresa para garantir o cumprimento das normas.

A Lei Anticorrupg¢ao Brasileira adotou a instituicdo de compliance corporativo, ao estabelecer
em seu art. 7°, VIII, como atenuante na aplicacdo de eventual sancdo decorrente da pratica de ato de cor-
rupcdo tipificado pela Lei Federal n® 12.846/2013, a existéncia de mecanismos e procedimentos internos
de integridade, auditoria e incentivo a dentincia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de codigos de ética

e de conduta no ambito da pessoa juridica.

Por sua vez, em sede do Decreto Federal n° 8.420/2015, instrumento que regulamenta a apli-
cacdo da Lei Anticorrup¢do nacional, destinou-se capitulo especifico (Capitulo 1V) para disciplina dos
programas de integridade, estabelecendo o art. 41, paragrafo inico, que a estrutura, aplicacao e atualizagao
desses programas correlacionam-se indiscutivelmente com as caracteristicas e riscos atuais das atividades
de cada pessoa juridica, responsavel por garantir o constante aprimoramento e adaptagdao dos programas,
no intuito de preveng¢ao, deteccdo e saneamento de possiveis irregularidades na sua atuacao com a admi-

nistragao publica nacional ou estrangeira.

Assim, a ideia envolvida na compreensao do compliance anticorrupg¢ao na seara brasileira orbi-
ta, portanto, na prevengao, identificagdo e saneamento de potenciais desvios, fraudes, irregularidades e atos
ilicitos praticados contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, razao pela qual dialogar sobre
compliance necessariamente implica na adogdo de governanca corporativa', cuja pratica deve nortear-se
pelos principios da transparéncia, da integridade e da prestagao de contas (accountability).

Nas palavras de Scramm (2019, p. 163):

Diante disso, ndo ha como se cogitar da existéncia de praticas de governanga corporativa eficientes
sem o respectivo programa de compliance, responsavel por identificar e mitigar os riscos aos quais

a empresa encontra-se submetida, por fortalecer os mecanismos de controle interno — voltados a
conformidade legal — e por disseminar valores éticos.

O Decreto Federal n°® 8.420/2015 identifica ainda, em seu art. 42, parametros a serem observados
pelos programas de integridade adotados pelas pessoas juridicas, dentre os quais destacam-se, dentre outros,
(1) a necessidade de comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidenciado
pelo apoio visivel e inequivoco ao programa; (ii) padroes de conduta, codigo de ética, politicas e procedi-

14 O Tribunal de Contas da Unido divulgou, recentemente, por intermédio do Acordao 2.622/2015 proferido pelo Plenario da
Corte Nacional de Contas, relatorio de levantamento acerca do estagio da governanga e da gestdo das aquisi¢cdes da Administra-
¢do Publica Federal, a fim de identificar os pontos vulneraveis e induzir melhorias nessa area, conforme aprovagao anterior pelo
Acoérdao 2.404/2013-TCU-Plenario. Na oportunidade, definiu-se governanga como sendo o conjunto de diretrizes, estruturas
organizacionais, processos ¢ mecanismos de controle destinados a assegurar o alinhamento de decisdes e agdes relativas a gestao
das aquisigoes as necessidades da organizagao, contribuindo para o alcance das suas metas.

102 Esap - Escola Superior de Advocacia Piblica de Mato Grosso do Sul



mentos de integridade, aplicaveis a todos os empregados e administradores, independentemente de cargo ou
funcao exercidos; (ii1) padrdes de conduta, codigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando ne-
cessario, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes intermediarios e associados; (iv)
treinamentos perioddicos sobre o programa de integridade; analise periddica de riscos para realizar adaptagdes
necessarias ao programa de integridade; (v) procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no am-
bito de processos licitatdrios, na execucao de contratos administrativos ou em qualquer interagdo com o setor
publico, ainda que intermediada por terceiros, tal como pagamento de tributos, sujeicao a fiscalizagdes, ou
obtenc¢ao de autorizagdes, licengas, permissoes e certiddes; (vi) canais de denuncia de irregularidades, abertos
e amplamente divulgados a funcionarios e terceiros, € de mecanismos destinados a protecao de denunciantes
de boa-f¢; (vii) medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade; (viii) procedimentos
que assegurem a pronta interrup¢ao de irregularidades ou infragdes detectadas e a tempestiva remediagao dos
danos gerados; (ix) diligéncias apropriadas para contratagdo e, conforme o caso, supervisao, de terceiros, tais
como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes intermediarios e associados; (x) monitoramento continuo
do programa de integridade visando seu aperfeicoamento na prevengao, detecgao e combate a ocorréncia dos
atos lesivos previstos no art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013; e (xi) transparéncia da pessoa juridica quanto a

doacgdes para candidatos e partidos politicos.

Por certo, a adogao desses parametros na implantagao de programas de integridade por pessoas
juridicas demanda consideracdes sobre seu porte e especificidades; quantidade de funcionarios, emprega-
dos e colaboradores; complexidade da hierarquia interna e a quantidade de departamentos, diretorias ou
setores; setor do mercado econdmico em que atua; grau de interagdo com o setor publico e a importancia
de autorizagdes, licencas e permissdes governamentais em suas operacdes; o fato de ser qualificada como
microempresa ou empresa de pequeno porte, dentre outras, tal como preconizam os paragrafos do art. 42
do Decreto Federal n° 8.420/2015.

Sem pretensdo de esgotar a analise de cada um dos parametros de avaliagdo da eficiéncia dos
programas de compliance, descritos no art. 42 do Decreto Federal n° 8.420/2015, talvez o de maior rele-
vancia e essencialidade, que irradia sobre todos os demais, seja o descrito no inciso I do art. 42, a saber,
comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio visi-
vel e inequivoco ao programa. Como mencionado por Ribeiro (2017, p. 206-207):

A atuagdo ética e comprometida com o combate a corrupg¢ao deve se originar de um comando claro
e sincero do proprio 6rgao de ctupula da entidade empresarial, afinal o objetivo central de qualquer
programa de compliance anticorrupgdo ¢ o estabelecimento de uma cultura de fidelidade ao Direito,

somente passivel de construg@o e consolidagdo com a efetiva participag@o da dire¢do superior da
organizagdo societaria, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa. [...]

E justamente na transi¢do do plano das ideias para o plano dos fatos que se constroi uma solida
cultura organizacional de conformidade com o ordenamento juridico, cultura esta que devera estar
lastreada na factivel verificacdo dos elementos essenciais que compdem a estrutura do programa
de compliance anticorrup¢do. Entre o discurso ¢ a pratica, a demonstragao da realidade cotidiana.

Nisso reside a importancia da instituicdo de programas de integridade no ambito das pessoas
juridicas. Na medida em que se implanta uma cultura organizacional de ética e conformidade ao plexo
normativo regulatério da atividade desenvolvida, com a ado¢ao de mecanismos de controle interno de pre-
vengdo, detecgcdo e saneamento de potenciais irregularidades contra a administracao publica nacional ou

estrangeira, tem-se um instrumento fomentador de combate e controle a corrupgao.
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Zanon e Gercwolf (2018, p. 58) apontam para o fato de que a implementagao de compliance
poderia reduzir custos do Estado na prevencao e investigacao da corrup¢ao em um sentido macro, na medi-
da em que as pessoas juridicas atuariam em corresponsabilidade com o Poder Publico na deteccao de con-

dutas ilicitas, realizacao de investigacdes internas com a eventual entrega desse resultado as autoridades.

Ademais, a implantagdo de compliance anticorrupgao geraria, ainda, uma reputagdo positiva e,
por consequéncia, uma situacdo de vantagem competitiva entre as pessoas juridicas e respectivos consumi-
dores ou beneficidrios dos produtos e servigos por elas desenvolvidos, porquanto ¢ inegavel uma tendéncia
mundial na aquisi¢ao de bens e servigos com valor e comportamento sustentaveis, em diversas areas, tais

como ambiental, econdmica e porque nao ética'’.

Por certo, ha dificuldades'® ainda no cenario nacional no que se refere a compreensao do com-
pliance, sua implantagdo e desenvolvimento no ambito das pessoas juridicas, o que pode estar relacionado
ao custo envolvido na estruturacdo do programa de integridade, considerado o porte e atividade executada

pela pessoa juridica.

Nao obstante, diante do recente histdrico de casos de corrupgao identificados no Brasil, € ine-
gavel que a instituicao de programas de conformidade, com o especial comprometimento da alta direcao da
pessoa juridica, incluidos os seus conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa, con-
figura instrumento indispensavel para o controle e repressao da corrupcao, o que implica na necessidade de

fomentar sua implantacao e desenvolvimento em prol do surgimento de uma governanga corporativa ética.

3 O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL E A
RUPTURA DO PARADIGMA NORMATIVO DAS PARCERIAS

Diante da constatagdo da incapacidade estatal de efetivar diversos direitos assegurados pela
Constituicao Federal de 1988, implementou-se no Brasil um novo modelo de gestdo da Administragdo
Publica, mais especificamente com a reforma do Estado por meio da Emenda Constitucional n°® 19/1998,

baseada na execugdo descentralizada de politicas publicas.

Recorrendo-se ao escolio de Rodrigues (2018, p. 312), constata-se que o Plano Diretor da Re-
forma do Aparelhamento do Estado (PIDRAE) inspirou-se na gestdo empresarial, como reagdo a crise do
Estado e forma de defendé-lo enquanto res publica e executor de politicas publicas, hipotese em que, com
o modelo administra¢do gerencial'’, o Estado passaria a se preocupar com os fins a serem perseguidos e

nao tanto com o rigor do procedimento a ser observado, permitindo-se, assim, uma maior participagao dos

15 Tanto ¢ que ja se observa dentro da federagao brasileira a imposi¢ao como condig@o para celebragdo de contratos adminis-
trativos, quanto a existéncia mecanismos de compliance no ambiente organizacional dos potenciais contratados, como ocorre
Lei Estadual n° 7.752/2017 do Estado do Rio de Janeiro e a Lei Distrital n® 6.112/2018, as quais prescrevem, a grosso modo, a
obrigatoriedade de implantagdo ou existéncia de programas de integridade nas contratagdes administrativas ali delineadas.

16 Zanon e Gerewolf (2018, p. 67) mencionam que “havia uma expectativa de disseminacao em massa da cultura de complian-
ce, bem como da adogdo de programas de integridade pelas organizagdes empresariais. Entretanto, ao analisar pesquisas sobre
maturidade do tema, o que se verificou no &mbito nacional foi que, embora tenha havido um crescimento no nimero de empresas
que adotaram programas de compliance no ano de 2016 e o tema realmente tenha passado a integrar a agenda nacional, muitas
ainda possuem uma infraestrutura minima e apenas uma minoria teria programas considerados alto nivel. Esse cenario parece
indicar uma tendéncia de implementagdo de programas ficticios de compliance que ndo apresentam efetividade, [...].”

17 Conforme ensina Modesto (1997, p. , a Reforma do Estado, levando-se em considerag@o o objetivo gerencial, visava “au-
mentar a eficacia e efetividade do nticleo estratégico do Estado, que edita leis, recolhe tributos e define as politicas publicas;
permitir a adequacao de procedimentos e controles formais e substitui-los, gradualmente, porém de forma sistematica, por me-
canismos de controle de resultados”. Firmou-se o entendimento de que o Estado deveria ser permeavel a maior participagdo dos
agentes privados e das OSC’s, deslocando a énfase dos procedimentos (meios) para os resultados (fins).
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agentes privados e das organizagdes da sociedade civil.

Assim, concomitante a execucao descentralizada, ganhou destaque no ordenamento juridico
nacional a expressao “terceiro setor”, a qual, no dizer de Fortini, Cunha e Pires (2018, p. 59-60), designa
o conjunto de entidades criadas fora do ambiente estatal, desprovidas de interesse lucrativo e voltadas a
execugdo de atividades de relevante interesse publico, contribuindo, dessa forma, na formulagdo de politi-
cas publicas direcionadas para a reducdo das desigualdades sociais com o atendimento de servicos sociais
relevantes. A designagao “Terceiro Setor” identifica area pertinente e implicada com a solugdo das questdes
sociais, representado por cidadaos integrados em organizagdes sem fins lucrativos, ndo governamentais,

voltados para a solu¢do de problemas sociais e com objetivo final de gerar servicos de carater publico.

Assim, tém-se como servicos sociais relevantes aqueles ofertados a populagdo em que a titula-
ridade para sua prestacdo ndo ¢ exclusiva do Estado, razao pela qual podem ser desempenhados tanto pelo

ente publico quanto pela sociedade, tal como ocorre com a assisténcia social, satide, educagdo, entre outros.

Dentre os fatores que fundamentam a prestagcdo de servigos sociais nao exclusivos por entida-
des do “terceiro setor” merecem destaques os concernentes (1) a restri¢do orgamentaria para o atendimento
direto e exclusivo das demandas pelo Poder Publico; (ii) a escassez de recursos financeiros; (ii1) a necessi-
dade de reparti¢ao de responsabilidades entre o Poder Publico e sociedade civil, e, ndo menos raro, (iv) aos
indicios de incapacidade, auséncia de planejamento ou mesmo de ineficiéncia administrativa na execucao

direta dessas demandas pelo Poder Publico.

Como bem destacado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (2016, p. 17), essas enti-
dades possuem um estilo institucional caracteristico e enfrentam um desafio representado pela busca de sua
sustentabilidade financeira, mediante producao de projetos interessantes a financiadores em potencial com
a consequente realizagdo de forma eficiente e eficaz. Por essa razdo, a supracitada Corte de Contas aponta-
-se como condi¢do sine qua non a adjudicacao de novos projetos e a obtencao de novos financiamentos o
fato de possuirem como objetivo maior a elevagdo da qualidade de vida da populagdo com a promogao de

um novo modelo de desenvolvimento para o Pais.

Constata-se, dessa forma, que essas organizagdes sem fins lucrativos, para fins de consecucao
de suas finalidades institucionais voltadas ao desenvolvimento de atividade de relevante interesse publico,

percebem, com uma certa frequéncia, recursos publicos e do setor empresarial.

Nao se pode deixar de ressaltar que a relacdo juridica estabelecida entre essas entidades e o
Poder Publico vem ha muito tempo delineada no ordenamento juridico brasileiro, inclusive a Constitui¢ao
Federal de 19888 atribui ao Estado o dever de garantir os direitos sociais por meio de um modelo prestacio-
nal adequado para cada tarefa, local e momento historico, como bem delineado no voto do Ministro Luiz
Fux, quando do julgamento da ADI 1923-DF, ocorrido em 16 de abril de 2015, que teve por objeto a anélise
da constitucionalidade da Lei Federal n® 9.637/1998, diploma que disciplina a qualificacdo de entidades

como Organizagdes Sociais e da outras providéncias.

Destaca-se que, no referido julgamento, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, por maioria,
julgou parcialmente procedente o pedido, apenas para conferir interpretacdo conforme a Constituicao a

18 Em intmeros artigos, a Constitui¢ao Federal de 1988 evidencia o reconhecimento e apoio as entidades privadas, que te-
nham por finalidade a solidariedade social ou fins publicos, como especificados nos arts. 199, §1° (saude), 204, I (assisténcia
social), 205, caput (educagdo), 213 (educagdo), 215 (cultura), 227, §1° (assisténcia integral a saude da crianca e adolescente).
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Lei n°® 9.637/1998 e ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666/1993, incluido pela Lei n® 9.648/1998, merecendo
destaque o pronunciamento no sentido de que, em razdo do cendrio de escassez de bens, recursos e servi-
dores publicos que, por conseguinte, leva a exclusao de particulares com a mesma pretensao em figurarem
na posicao subjetiva de parceiro privado no contrato de gestao, impde-se ao Poder Publico a conducao da
celebracao do contrato de gestao por um procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos,
por forca da incidéncia direta dos principios constitucionais da impessoalidade, da publicidade e da efici-

éncia na Administragao Publica, consagrados no art. 37, caput da Constituicdo Federal.

Em que pese o estabelecimento da referida premissa em sede do julgamento da ADI 1923-DF
pelo Corte Suprema, cujas razdes de decidir podem ser importadas para interpretacdo dos diversos ajustes
entre o Poder Publico e as entidades integrantes do Terceiro Setor, Lopes (2018, p. 30) enfatiza que, em me-
ados de 2010, um grupo de representantes das organiza¢des sem fins lucrativos entregaram aos candidatos a
Presidéncia da Republica a época uma carta pugnando a criagdo de um grupo de trabalho destinado a elaborar

proposta legislativa especifica, tendente a normatizar um marco regulatorio para o “Terceiro Setor”.

Com o Decreto n® 7.568/2011, editado pela entdo Presidenta da Republica, Dilma Rousseff,
procedeu-se, a0 mesmo tempo, a alteragdo dos diplomas disciplinador das normas relativas as transfe-
réncias de recursos da Unido mediante convénios (Decreto n° 6.170/2007) e regulamentador da Lei n°
9.790/1999, legislacdo das OSCIPs” (Decreto n°® 3.100/1999), e a normatiza¢do, em seu arts. 5° e 6°, a

constitui¢do de um Grupo de Trabalho.

No referido diploma previu-se um grupo de composi¢ao paritaria, sendo sete representantes de
orgaos da Unido e sete representantes de entidades sem fins lucrativos com representatividade nacional,
além dos respectivos suplentes, destinado a tecer diagnostico quanto aos principais problemas, questoes
juridicas especificas e formulagdo de propostas em relagdo a articulagao necessaria que deveria ser estabe-
lecida entre o repasse de valores pelos entes publicos e as entidades do “terceiro setor”!’.

Em que pese a digna func¢ao atribuida as entidades do “terceiro setor” no que tange a realizagao
de servigos sociais de relevancia publica, atuando de forma paralela com o Estado, ndo se pode deixar de
consignar aquelas foram alvo e utilizadas, ao longo dos anos, para subverter a correta e adequada aplicagao
de recursos publicos na execugdo de atividades descentralizadas do Estado. Isso decorria, em especial, pelo
fato de inexisténcia de regramento legal estabelecendo um procedimento prévio com relagdo a escolha da
organizacao da sociedade civil para fins de recebimento de recurso publico, hipotese em que algumas esco-
lhas nao estavam fundamentadas no interesse publico, mas de favoritismo as entidades filantropicas mais
proximas do agente politico com poder de decisdo, entremeada, portanto, numa cultura de clientelismo e

da politica de balcao.

Inclusive, nesse ponto, cumpre destacar que o E. Tribunal de Contas da Unido, em sede de au-
ditorias realizadas com o objetivo de verificar a regularidade da aplicag@o de recursos federais repassados
pela Unido ou por entidades da Administra¢do Indireta a organizagdes da sociedade civil, apontou com uma

das irregularidades encontradas a falta de avaliagdo da capacidade técnica e operacional da OSC, inclusive

19 Nesse ponto, recorrendo-se ao escolio de Fortini, Cunha e Pires (2017, p. 61), tem-se que o Grupo de Trabalho definiu 3
(trés) eixos orientadores para a agenda de discussdo sobre as relagdes entre as entidades da sociedade civil e o Poder Publico,
entdo chamada de Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, quais sejam, a contratualizagdo, a sustentabilidade
econdmica e a certificacdo, sendo a Lei n® 13.019/2014 apenas 1 (um) dos produtos pretendidos pelo grupo no ambito do eixo
contratualizagdo.
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deparando-se com parcerias formalizadas em que essa ultima sequer possuia atribui¢des estatutarias e ou

regimentais compativeis voltadas ao objeto que deveria ser executado (Acdordao n°® 2.066/2006-Plenério).

Por essa razdo, a preocupagdo das entidades do “terceiro setor” na busca de uma normatizagao
geral e contornos juridicos especificos para os ajustes voltados a execugdo de demandas socialmente rele-
vantes, mediante repasses de recursos publicos, decorreu do cenario fatico-social de criagdo de Comissdes
Parlamentares de Inquérito - CPIs*°, no ambito do Congresso Nacional, destinadas a investigar dentincias re-
lacionadas a desvios de verbas publicas por entidades sem fins lucrativos, associado ao fato de uma busca pela

eficiéncia e otimizagao de resultados, além da transparéncia na sele¢ao da OSC e no repasse da verba publica.

Dentro desse contexto-fatico social, elaborou-se o Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil - MROSC, culminando com a edi¢do da Lei Federal n® 13.019/2014, cuja edi¢ao partiu
da premissa de que os ajustes celebrados entre Organizagdes da Sociedade Civil e a Administragdo Publica
seriam modalidades contratuais genericamente considerados, o que atrairia a competéncia da Unido para

legislar sobre regras gerais, nos termos do art. 22, XXVII, da Constitui¢do Federal®'.

O referido diploma legal estabelece o regime juridico das parcerias entre a Organizagdo da
Sociedade Civil e a Administragdo Publica, em regime de mutua cooperacao, para a consecucao de finali-
dades de interesse publico e reciproco, mediante a execucao de atividades ou de projetos previamente esta-
belecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragao, em termos de fomento ou em acordos

20 Nesse ponto, enfatiza-se que as CPI’s instauradas desencadearam, por sua vez, em meados de 2011, a edigdo do Decreto
Federal n®7.592/2011, que determinou a suspensao, pelo prazo de 30 (trinta) dias, dos repasses de recursos publicos as entidades
privadas sem fins lucrativos decorrentes de convénios, de termos de parceria e de contratos de repasse, para fins de avaliagdo da
regularidade de sua execucdo. Nesse sentido, como dito por Lopes (2017, p. 31-32):

O resultado foi bastante positivo. Dos 1.403 instrumentos em vigor analisados, apenas 164 tiveram alguma questio a ser
apurada. [...]

Na auséncia de regras proprias, as organizagdes sociais tiveram que responder por diversos atos como se fossem fraudulen-
tas, quando na realidade eram apenas organizagdes frageis institucionalmente e que nao tinham suficiente estabilidade juridica
diante da pluralidade de entendimentos de gestores publicos e 6rgdos de controle.

[.]

Os convénios foram criados para descentraliza¢do da aplicagdo de recursos publicos entre entes publicos. Na medida em
que se os utiliza também para as parcerias com as entidades privadas sem fins lucrativos, invariavelmente todo o regime de
direito publico ¢ atraido e as organizagdes passam a ser tratadas como se 6rgao publicos fosse. Ocorre que as organizacdes da
sociedade civil ndo sdo 6rgaos publicos e nem se transforma em o6rgéos publicos na medida em que executam politicas publicas
com recursos publicos. Construir critérios proprios para essa relagao era entdo imprescindivel e necessario.

21 A despeito de o legislador federal ter se valido da supracitada competéncia constitucional para edigdo do MROSC, os au-
tores Fortini, Cunha e Pires (2017, p. 66-68) ja antecipam discussdo doutrinaria sobre a legitimidade da Unido em disciplinar
regras gerais in casu:

Ora, se os convénios ¢ contratos sdo figuras distintas, tal como afirma o PL, como sustentar a obrigatoriedade de observan-
cia dos ditames da Lei n° 13.019/2014 pela totalidade de entes federados com o fundamento no art. 22, XXVII da Constitui¢do
Federal?

A redagdo do artigo 22, XXVII da Constituicdo Federal e clara ao determinar que cabe a Unido edital ‘normas gerais de
licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios’ (grifo nosso).

Na medida em que se reconhece a identidade dos convénios ndo faz sentido apoiar a criacdo de normas gerais no dispositivo
constitucional que nada menciona a esse respeito.

[.]

Logo, parece-nos faltar respaldo constitucional a pretensdo da esfera federal de transpor aos demais entes federados as re-
gras que, no seu sentir, deveriam conduzir a celebragdo, gestao e fiscalizagdo de vinculos desse jaez.

Importa recordar que boa parte dos dispositivos da Lei n® 13.019/2014 sdo inspirados em outras regras federais, com des-
taque para os Decretos n° 3.100/03, 6.170/07 e a Portaria Interministerial 507/11. Em certa medida, o legislador quer impor aos
demais entes cumprir o que a Unido ja vem realizando.

Ha que se deixar claro que ndo se desconsidera a necessidade de condicionar a celebragdo das ‘parcerias’ entre Poder
Publico e as entidades privadas sem fins lucrativos a observancia de normas. Logo, ndo se defende a escolha injustificada de
entidades, a precariedade do vinculo ou a auséncia de fiscalizagdo, em especial porque a propria Constitui¢do ja fornece material
suficiente para que se refutem ajustes assim. O que discute ¢ se a Unido pode dizer como tais aspectos serdo observados pelos
demais entes.
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de cooperacao; definindo, ainda, diretrizes para a politica de fomento, de colaboragao e de cooperagdao com

organizacdes da sociedade civil; além de alterar as Leis Federais n°® 8.429/1992 ¢ 9.790/1999.

Extrai-se, dessa forma, que o fim precipuo da Lei Federal n® 13.019/2014% foi construir um
marco regulatorio dos ajustes celebrados entre a administracdo publica e entidades privadas sem fins lucra-
tivos, estabelecendo regras de selecao dessas entidades, instituindo novas modalidades de parceria, confe-
rindo extrema importancia ao plano de trabalho a partir do momento em que a prestagdo de contas passa-se

a focar nos resultados e no cumprimento de metas delineados no referido instrumento.

Nao restam duvidas de que o controle de resultado acaba por atestar a legitimidade dos ajustes
entre o setor publico e as organizagdes da sociedade civil, a partir do fato de que aqueles sao firmados para
execugdo de servigo de interesse publico e por traduzirem beneficios a coletividade, motivo pelo qual,
como bem destacado por Lahoz (2018, p. 399), ao receber recurso publico, a OSC “devera demonstrar que
a sua utilizagdo teve uma finalidade positiva para a populag¢do”, nao fazendo sentido “a Administragdo

Publica firmar uma parceria com uma entidade privada e ndo cobrar os resultados”.

Ademais, a Lei n° 13.019/2014 exige transparéncia na conducao da parceria, inclusive com
previsdo de procedimento prévio com relagdo a escolha da organizagdo da sociedade civil para fins de
recebimento de recurso publico, e cria normas especificas identificados determinadas condutas como atos
de improbidade, tudo com o intuito de responsabilizar os participantes no caso de descumprimento dos

comandos legais pertinentes a parceria adotada.

Nao se pode deixar de mencionar, também, que a supracitada legislagao nacional erigiu como
diretrizes do regime juridico das parcerias firmadas com as OSC’s, além da prioriza¢do do controle de re-
sultados, (i) o estabelecimento de mecanismos que ampliem a gestao de informagao, transparéncia e publi-
cidade e (ii) a adogdo de praticas de gestdo administrativa necessarias e suficientes para coibir a obtengao,

individual ou coletiva, de vantagens ou beneficios indevidos (incisos V e VIII do art. 6°).

Nesse ponto, destaca-se, inclusive, que a Associacao Brasileira de Organiza¢des Nao-governa-
mentais (ABONG) pronunciou-se no sentido de ser a transparéncia a relagdo de poder, sendo que, quando
da prestagdo de contas para a sociedade com relagdo as agdes desenvolvidas, a OSC nao deve ficar adstrita
a exposicao do quantitativo de recursos dispendidos para tal mister, sendo de vital importancia esclareci-
mentos quanto a origem do recurso, em qual a¢do (atividade ou projeto) fora empregada a verba, a natureza
do trabalho desenvolvido, a forma como se ddo os processos de trabalho dentro da organizagdo e se ha

democracia e transparéncia nas esferas internas de decisdo (TCE/SP, 2016, p. 18).

O MROSC impde como dever da organizagao da sociedade civil a divulgacao de informagdes,
em site e locais visiveis de suas sedes socais e dos estabelecimentos em que exerca suas acdes, concernen-
tes as parcerias celebradas com a Administracao Publica (art. 11), inclusive com disponibiliza¢ao de copia
(1) de estatuto social atualizado e (ii) das parcerias formalizadas com a Administragdo Publica e a relagao
nominal dos dirigentes da entidade.

22 Oportuno destacar que as parcerias regulamentadas pelo MROSC nao derrogaram as outras modalidades de ajustes firma-
dos entre o Poder Publico e entidades representativas do “terceiro setor”, as quais continuam coexistindo com seu regramento
especifico, em harmonia com o sistema dimensionado pelo MROSC, inclusive o art. 3°, da Lei n° 13.019/2014 ¢ expresso em
informar a ndo incidéncia das normas constantes no Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil quando diante de
uma parceria formalizada com fundamento na Lei n® 9.637/1998 e na Lei n® 9.790/1999, diplomas que regulamentam, respecti-
vamente, as organizac¢des sociais e as organizac¢des da sociedade civil de interesse publico.
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O supracitado diploma legal, exige, ainda, ficha limpa para o dirigente da OSC, a partir do
momento em que, em seu art. 39, inciso VII, obsta a celebracao de parceria com a Administragao Publica a
entidade que possua entre seus dirigentes pessoa (i) cujas contas relativas a parcerias tenham sido julgadas
irregulares ou rejeitadas por Tribunal ou Conselho de Contas de qualquer esfera da Federacao, em decisao
irrecorrivel, nos ultimos 8 (oito) anos, (ii) julgada responsavel por falta grave e inabilitada para o exercicio
de cargo em comissao ou fun¢do de confianca, enquanto durar a inabilitacao ou (iii) considerada responsa-
vel por ato de improbidade enquanto durarem enquanto durarem os prazos estabelecidos nos incisos I, IT e
III do art. 12 da Lei n°® 8.429/1992%.

Outra novidade constante na Lei n° 13.019/2014 diz respeito as exigéncias para fins de cele-
bracao de parceira, demandando que no estatuto social da OSC conste identificado que (1) a mesma detém
objetivos voltados a promocao de atividades e finalidades de relevancia publica e social, (i1) em caso de
dissolugdo, seu patrimonio remanescente sera transferido para outra OSC semelhante e (iii) a escrituracao

far-se-4 de acordo com as Normas Brasileiras de Contabilidade (art. 33, incisos I, IIT e I'V).

Nesse ponto, cumpre trazer a baixa as precisas palavras de Tondolo et al (2016, p. 9-10) no
sentido de que a transparéncia para as organizagdes integrantes do Terceiro Setor encontra-se atrelada a 3

(trés) conceitos contdbeis, quais sejam:

[...] (i) Disclosure, que significa a evidenciagdo e/ou divulgacdo de informagdes da organizacao;
(i) Compliance, se refere a conformidade legal da organizagao; e, (iii) accountability, se refere a
prestagdo de contas da organizagdo. No entanto, esses conceitos ndo devem ser limitados as praticas
contabeis, uma vez que muitas outras informagdes relevantes podem ser divulgadas almejando a
transparéncia nos processos ¢ decisdes da organizagao.

O principio da transparéncia apresenta-se baseado no conceito de disclosure ou evidenciacao, que
prima pela necessidade de divulgacdo da informagdo contabil, sendo esta dotada de compreensibi-
lidade, relevancia e confiabilidade. Desta forma, os gestores precisam desenvolver um novo padrdo
de informagao, devendo atingir os potenciais interessados, ou seja, comunidade, beneficiarios e pa-
trocinadores. Nesse sentido, a internet tem sido um meio indispensavel, agil e de grande proporcao
de divulgacao dos resultados contabeis, processos e praticas organizacionais (Franco et al., 2012).

]

Ja, o termo compliance esta atrelado aos aspectos legais da organizagdo. No contexto das orga-
nizagdes do Terceiro Setor, atender a exigéncias legais e deixar claro para a sociedade quais sdo
essas exigéncias e como a organizagdo esta buscando atendé-las denota transparéncia por parte da
organizagdo. Visto que, estar em conformidade legal é uma obrigagdo da organizagio social, mas
apresentar a sociedade e as partes interessadas os processos internos que sdo realizados buscando
essa conformidade s@o atributos imprescindiveis porque denotam o desejo da organizagdo em ser
transparente (Milani Filho, 2009; Feeney, Rainey, 2009).

23 Art. 12. Independentemente das san¢des penais, civis e administrativas previstas na legislagdo especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com
a gravidade do fato:

I - na hipotese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio, ressarcimento integral do dano,
quando houver, perda da fung@o publica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até
trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibigdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritério, pelo
prazo de dez anos;

II - na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio,
se concorrer esta circunstancia, perda da fung@o publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de
multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibi¢ao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo
prazo de cinco anos;

IIT - na hipdtese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungio publica, suspensdo dos direitos poli-
ticos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneragao percebida pelo agente e proibicao
de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de trés anos.
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Vale também ressaltar que a transparéncia esta fortemente alicercada ao conceito de accountability,
visto que, na literatura, a partir da pratica da prestacdo de contas as organizagdes introduzem a
transparéncia. Embora, os modelos de prestagdo de contas sejam recorrentes ¢ bem disseminados
nas organizagdes privadas e publicas, as lentes teéricas ndo direcionaram suas atencdes para as
organizagdes sem fins lucrativos (Kearns, 1994).

A ampliagdo da responsabilidade administrativa tem seu substrato no interesse coletivo que as
OSC’s buscam atender (prestacdo de servigos publicos ndo exclusivos, que t€ém como beneficiario a socie-
dade), o que enseja a necessidade permanente de fomento por parte do Poder Publico, que advém do art.

204, inciso I da Constitui¢do Federal*.

Ademais, do art. 5°, da Lei n® 13.109/2014 conclui-se que os principios constitucionais da
eficacia, eficiéncia, transparéncia, moralidade e participacao social foram representados nessas inovagoes
trazidas para as parcerias sociais, objetivando, dessa forma, propiciar mais seguranga juridica, controle e
efetividade na atividade estatal de fomento, até em razdo de do envolvimento de alguns dessas instituigdes
em escandalos de desvio de recursos publicos as finalidades dissociadas do interesse publico, acarretando

aos seus dirigentes responsabilidades administrativas, civeis e criminais.

Por fim, cumpre destacar que 0o MROSC textualmente afasta, em seu art. 84, paragrafo unico,
a aplicacao da Lei Federal n°® 8.666/1993 para as parcerias firmadas entre as organizacdes da sociedade
civil e a Administracao Publica, estabelecendo que a figura dos convénios, prevista no art. 116 daquele
diploma legal, aplica-se apenas aos convénios celebrados entre entes federados ou pessoas juridicas a ele
vinculados ¢ aos convénios decorrentes da contratualizacao dos servicos de saude, consistentes em com-

plementacdes dos servigos do Sistema Unico de Saude?.

Dessa forma, diante de tudo o que fora até o presente momento explanado, com a entrada do

MROSC em vigor, busca-se parametrizar a transferéncia de recursos publicos as organizagdes da socieda-

24 Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do or¢camento da seguridade
social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagio e as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo ¢ a
execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social,

25 Historicamente, os instrumentos convénios eram utilizados para materializar os ajustes firmados entre a Administragao
Publica e as entidades privadas sem fins lucrativos cujo objeto fosse voltado (i) a execucao descentralizada de servicos publicos
de relevancia social ou (ii) a realiza¢do de objetivos de interesse comum, de mutua colaboragéo.

Inclusive, cumpre destacar que Manica (2018, p. 109-110) informa que a substitui¢do da nomenclatura de convénios para os
ajustes firmados com as entidades privadas sem fins lucrativos com o Poder Publico para a realizagdo de atividades pertinentes
ao “terceiro setor” é apresentada como o fendomeno da superacdo do paradigma dos convénios, segundo o qual:

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, ocorreram intensas inovagdes normativas na disciplina das relagdes do
Estado com o terceiro setor. De um ambiente institucional restrito aos Convénios, cuja disciplina legal cingia-se a um Gnico dis-
positivo da Lei n® 8.666/93, passou-se a um cenario em que convivem nada menos do que seis modelos de ajustes com o terceiro
setor, disciplinados por lei propria. Atualmente, além dos proprios Convénios, o universo das parcerias com o terceiro setor
¢ formado pelos Contratos de Gestdo (Lei n® 9.637/98), pelos Termos de Parceria (Lei n® 9.790/99) e pelos recém-instituidos
Termos de Colaboragao, Termos de Fomento ¢ Acordos de Cooperacdo (Lei n® 13.019/2014). Esse processo de multiplicacao
e de especializacdo das parcerias sociais trouxe consigo importantes transformagdes no que tange a natureza dos vinculos e ao
objeto das avengas. Tais mudangas ainda se encontram em fase de assimila¢do pela doutrina juridica brasileira, que ainda nao
consolidou uma teoria que supere o que se pode denominar de paradigma dos Convénios.

Tal paradigma pode ser sintetizado pela percepcdo de que todas as parcerias com o terceiro setor possuem caracteristicas
proprias de um determinado modelo de ajuste — o Convénio. Os convénios com o terceiro setor ganharam forma no Brasil em
meados do século passado, quando o Estado nao possuia qualquer dever de garantia dos direitos sociais. Tratavam os convénios,
portanto, de meros instrumentos de incentivo estatal descompromissado a iniciativas sociais julgadas relevantes. Desde entdo
foram cristalizadas na doutrina as caracteristicas dos Convénios, como a auséncia de vincula¢do contratual, a identidade das
partes envolvidas e a precariedade do vinculo.

Este estudo parte da premissa de que a Lei n° 13.019/2014 traz base normativa para a superagio do paradigma do Convénios
como fonte interpretativa dos diversos modelos de parceria com o terceiro setor.
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de civil de forma republicana, com a edigdao de normas objetivas que exigem, em regra, desde um processo
seletivo da entidade parceria a uma prestacao de contas diferenciada, voltada com a perspectiva e realidade
das OSC'’s, focada no resultado, além de previsao de regras voltadas a seguranca juridica, ao controle e
a efetividade na atividade estatal de fomento, prevendo responsabilizagdo aos seus dirigentes na ordem

administrativa, civel e criminal.

4 AIMPORTANCIA DA CULTURA DA CONFORMIDADE NO AMBITO DAS PARCERIAS
REGIDAS PELO MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE
CIVIL

Como ja enfatizado anteriormente, as OSC'’s, para fins de execucdo do conjunto de atividade
de relevancia publica, inclusive em razdo de ndo serem dotadas de finalidade lucrativa, acabam perceben-
do, com uma certa frequéncia, recursos publicos e do setor empresarial, até como forma de assegurar sua

sustentabilidade financeira.

Como bem delineado no capitulo 3 do presente trabalho, a Lei n°® 13.019/2014 exige das orga-
nizagdes da sociedade civil atuagdo responsavel, proba e transparente. Isso porque as supracitadas entida-
des promovem atividades de interesse publico qualificada como de alto impacto social, hipotese em que
percebem recursos publicos em razao de vinculos juridicos firmados com a Administragao Publica, fator

esse que exige um posicionamento €tico tanto daquelas como de seus colaboradores.

Com o advento da Lei n® 12.846/2013, objetivou-se proteger o patrimonio publico, ao dispor
“sobre a responsabilizagcdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra
a administragdo publica, nacional ou estrangeira” (art. 1°), hipotese em que, para lhe ser imputadas as
penalidades previstas na referida legislacdo, basta a demonstraciao de nexo de causalidade entre o compor-
tamento tipificado na norma e o resultado material ou imaterial almejado pela entidade infratora, por inter-
médio da acdo de seus 6rgdos, dirigentes, administradores, empregados e prepostos, sem haver necessidade
de se perquirir culpa ou dolo para fins de responsabilizag¢do (art. 2°). Inclusive, a supracitada legislagao
federal possui regramento expresso no sentido de que a responsabilidade individual de dirigentes, admi-
nistradores ou qualquer pessoa natural envolvida em ato ilicito, ndo exclui a responsabilizacdo da pessoa
juridica (art. 3°, § 1°).

Nesse ponto, tem-se que inexistem duvidas quanto a aplicabilidade da Lei Anticorrupcao as
OSC'’s quando estas praticam atos lesivos a Administragdo Publica tipificados no art. 5° do supracitado
diploma legal, o que enseja a conclusdo de que a preocupacdo por uma atuacdo conforme e transparente

deve ser ainda mais relevante no “terceiro setor”.

Como bem enfatizado no capitulo 2, a Lei n° 12.846/2013 estabelece como um fator a ser consi-
derado para fins de aplicacdao de penalidade a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integri-
dade, auditoria e incentivo a dentincia de irregularidades e a aplicacao efetiva de codigos de ética e de conduta
no ambito da pessoa juridica (art. 7°, VIII). Todavia, como bem destacado por Rodrigues (2018, p. 316-317):

[...] o comprometimento com a observancia das normas ndo se restringe as regras ou procedimentos

intimistas, posto que os programas de integridade utilizados como paradigma visam, em especial,
a prevengdo dos atos ilicitos praticados por funcionarios, tanto dentro como fora da empresa, ou
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seja, o comportamento €tico ndo deve se restringir a observancia das normas morais e legais de boa
conduta dentro do ambiente corporativo, mas também nas relacdes que a empresa tem com a so-
ciedade, ai incluida a relagdo com seus fornecedores, seus consumidores € com o proprio Estado”,
sendo certo que cada agente econdmico deve levar em consideragdo suas proprias particularidades
da implementagdo de um programa de compliance.

Dessa forma, como bem destacado no capitulo 2 do presente artigo, os programas de complian-
ce detém extrema importancia ja que se destinam a aumentar os mecanismos de fiscalizacdo e controle

interno, alargam as chances de prevencao e detec¢ao do ilicito pelas supracitadas organizagdes.

Verissimo (2018, p. 276) leciona que a ISO 370001, ao detalhar os sistema de administracao
anticorrup¢ao, ressalta a importancia da compreensao da organizacdo e seu contexto, identificando as ques-
toes internas e externas relevantes aos seus propositos € que afetam sua habilidade de atingir os objetivos
de prevencao de condutas corruptas que ameagam a sua atua¢do. De acordo com o Manual basico referente
aos repasses publicos ao terceiro setor do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (2016, p. 17-18):

As entidades do terceiro setor possuem um estilo institucional caracteristico e enfrentam um desafio
representado pela busca de sua sustentabilidade financeira. Devem produzir projetos interessantes
a financiadores em potencial e realiza-los com sucesso. O objetivo maior ¢é elevar a qualidade de
vida da populag@o com a promog¢do de um novo modelo de desenvolvimento para o pais, condi¢ao
sine qua non a adjudicacdo de novos projetos ¢ obtencdo de novos financiamentos. For¢osamente
impde-se a avaliacdo da sociedade em relagdo ao profissionalismo ¢ eficiéncia institucional das
entidades do terceiro setor; suas agdes realizadas com transparéncia, responsabilidade publica (‘ac-

countability’) e respeito as normas legais e regulamentares, as politicas e as diretrizes estabelecidas
(‘compliance’), mesmo tratando-se de atividade sem finalidade lucrativa e em geral voluntaria.

A responsabilidade sobre a gestao dos recursos, a transparéncia da execuc¢ado de suas atividades
e a diligéncia na prestacdo de contas passam a constitui elementos legitimadores a acao das OSC’s e nesse
ambiente, o compliance ganha centralidade na atuagdo dessas entidades e passa a ser elemento de susten-
tabilidade, tendo por finalidade assegurar que o exercicio de suas atividades ocorra de forma sustentavel,
com estrita conformidade com o ordenamento juridico e as normas aplicadveis € em consonancia com ele-

vados padrdes €ticos e responsabilidade social.

Além da conformidade legal, o programa de compliance envolve estratégias que viabilizem uma
alteracdo nos padrdes culturais em relagdo a ética e as diretrizes que regulam atividade desempenhada, evi-
tando a pratica de condutas proibidas e o consequente prejuizo a imagem da organizacgdo, devendo-se estar

atento que, para uma entidade sem fins lucrativos, o nome € o maior bem que se encontra a sua disposi¢ao.

Todavia, a implementagao de programas de compliance pela OSC ndo pode ignorar o regime
juridico incidente sobre suas atividades, em especial quando levado em conta suas interagdes com o setor
publico e privado e a natureza das receitas por ela administrada, razdo pela qual Oliveira et al (2019, p.
691) destacam que “ndo se revela possivel a construgdo de desenhos abstratos de programas de complian-

ce, aplicaveis de forma indistinta para todo o setor”.

Do explanado, constata-se que um dos desafios atuais para as organizacdes da sociedade civil
esta direcionada a incorporacdo e a internalizagdo dessa cultura de programas de integridade bem como a
promocgao, em sua gestdo, da implantacao eletiva de programas de compliance, adaptados as peculiaridades

inerentes as suas finalidades.
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Especialmente no que concerne ao combate a corrup¢ao no ambito das parcerias com as or-
ganizagdes da sociedade civil, o programa de compliance deve ser voltado a garantia de que (i) ndo haja
um ajuste prévio entre a OSC, seus representantes e colaboradores, € o Poder Publico, como forma de ser
utilizada para subverter a correta e adequada aplicacao de recursos publicos na execucdo de atividades
descentralizadas do Estado; (i1) a execucdo do ajuste se desenvolva em consonancia com 0s parametros
elencados no edital do chamamento publico, na hipdtese de ndo estar-se diante de um chamamento publico

dispensavel, dispensado ou inexigivel, e dentro dos limites gerais e normativos.

Rodrigues (2018, p. 318) informa que a implementagao de um projeto de compliance demanda

varias agoes, destacando para o “terceiro setor’” as concernentes:
a) ao levantamento dos principais riscos envolvidos nas atividades da OSC;
b) a identificacdo dos agentes externos incumbidos da fiscalizacdo das atividades que desenvolve;

¢) a institui¢ao de processos internos integrados, visando padronizar procedimentos de alto

risco de erro e inadequagdes;

d) a criagdo de uma comissao ou grupo para acompanhamento constante das normas especifi-
cas aplicadas as atividades da entidade e de auditoria interna com a finalidade de se evitar erros e aprimorar

eficiéncia da gestdo, verificando a adequacao dos processos empregados.

Com relacdo a primeira agdo delineada, ndo restam duvidas de que, a partir do mapeamento
de riscos, sera possivel a OSC prever as medidas cabiveis para cada situa¢do, nao havendo duvidas de que
a ndo previsibilidade do dano podera importar em prejuizo ao cumprimento da finalidade para a qual fora
instituida a entidade, comprometendo, por conseguinte, o servigo publico ndo exclusivo que desenvolve e

a sociedade beneficiaria.

Esse mapeamento de risco permite um controle prévio e concomitantemente a execugdo da
parceria com o Poder Publico, assegurando-se a correcdo de desvios eventualmente incorridos. Empres-
tando as licdes de Mileski (2011, p. 142), ao tratar do controle da gestdo publica, € possivel afirmar que:

O controle assim realizado permite prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, na medida em que o acompanhamento da gestdo fiscal das Administragdes
Publicas deve ser realizado bimestral, quadrimestral ou semestralmente através de relatorios e de-

monstrativos parciais, na forma legal regulada. Ao final de cada exercicio havera a consolidacao
desses relatorios parciais, resultando na prestacao de contas anual da gestao fiscal.

Nesse ponto, oportuno destacar que a Lei n° 13.019/2014 privilegia o controle concomitante,
ao estabelecer mecanismos de monitoramento e avaliagdo das parcerias ao longo de sua execug¢do, deven-
do-se estar atento que o mapeamento prévio dos possiveis riscos passiveis de enfrentamento da execugdo
da parceria importara em assegurar o atingimento do resultado e das metas delineadas no plano de trabalho

e, assim, a satisfa¢do dos direitos daqueles contemplados com as a¢des desenvolvidas pela OSC.

No que tange a identificagdo dos agentes envolvidos na a¢ao de fiscalizagdo, cumpre destacar que
ser de vital importancia que a OSC tenha conhecimento das unidades dotadas de competéncia para fiscaliza-
¢do de suas atividades desenvolvidas. A titulo exemplificativo, no ambito da assisténcia social, conforme se
extrai do art. 16, da Lei n® 8.742/1993, constituem instincias deliberativas do Sistema Unico de Assisténcia
Social os Conselhos (i) Nacional de Assisténcia Social (CNAS), (i1) Estadual de Assisténcia Social (CEAS)
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e (ii1) de Assisténcia Social do Distrito Federal (CASDF) ou Municipais de Assisténcia Social (CMAS), ca-
bendo ao primeiro (CNAS), dentre outras fungdes, a normatizacao das agdes e a regulagdo da prestagao de
servicos de natureza publica e privada no campo da assisténcia social (art. 19, inciso II), ao passo que aos dois
ultimos (CASDF e CMAS) cabem a fiscaliza¢ao das entidades de assisténcia social (art. 9°, § 2°).

Nao héa como ignorar que, para a consecucao da finalidade para a qual fora instituida, a OSC
pode receber recursos publicos por meio de parcerias firmadas com o Poder Publico, hipdtese em que esta-
ra sujeita a fiscalizacdo externa por parte do 6rgdo ou entidade com quem celebrou o ajuste (arts. 63 a 72,
da Lein® 13.019/2014), do Ministério Publico em caso de malversagao (art. 129, inciso III, da Constitui¢ao
Federal) e do Tribunal de Contas quando diante de reprovacao das contas apresentadas ou de lesdo ao era-
rio (arts. 70, paragrafo nico, e 71, inciso II, ambos da Constituicao Federal).

Detendo conhecimento com relagdo aos agentes externos incumbidos da fiscalizacdo das ativida-
des que desenvolve, em especial as normativas que regulam o procedimento de controle, a OSC podera pla-
nejar de forma eficiente a forma como executara as atividades de relevante interesse publico com o intuito de
assegurar que suas acdes contribuam na formulagdo de politicas publicas, reduzindo as desigualdades sociais.

Com relacdo a institui¢do de processos internos integrados, considerando que as organiza-
¢oes da sociedade civil possuem, por fundamento de existéncia, atuacdo em favor do interesse publico,
exercendo atividades em colaboracdo com o Estado, auxiliando-o a efetivar suas missdes constitucionais
de processo e efetivacdo dos direitos sociais, ndo restam duvidas de que o arquétipo de programa de
compliance demanda (1) o estabelecimento de procedimento prévio para cadastramento de beneficiarios,
assegurando-se transparéncia com relacao aos servigos disponibilizados a sociedade; (2) a divulgacao das
demonstragdes contabeis e a prestagcdo de contas (accountability) a comunidade; (3) a previsao de medidas
disciplinares em casos de violac¢ao do referido programa, o qual deve ser amplamente divulgadas aos cola-
boradores e aos terceiros parceiros; e (2) a estruturacao de procedimentos voltados a prevengdo de fraudes
e ilicitos nas interacoes com o Poder Publico.

Por fim, a criacdo de uma comissao ou grupo para acompanhamento constante das normas apli-
cadas a atividade e na verificacdo do cumprimento das normas e processos tem por fim assegurar o controle
preventivo de suas ac¢des, uma vez que, como bem delineado no capitulo 3 do presente trabalho, a Lei n°
13.019/2014 exige da OSC atuagdo responsavel, proba e transparente, razdo pela qual se torna necessario
que a supracitada entidade busque e, em especial, mantenha-se no sistema de governanga corporativo in-
terno, garantindo estar em compliance, ou seja, “de acordo” com todas as regras a serem aplicaveis.

Do explanado, constata-se que os programas de integridade sdo ferramentas indispensaveis
para o aprimoramento e a profissionalizacdo do Terceiro Setor, contribuindo tanto para o combate a cor-
rupcao na entidade e nas suas relagdes, como para a celebragdo de parcerias mais seguras e eficientes, ja
que, nas precisas palavras de Rodrigues (2019, p. 318), na etapa inicial de implanta¢do, no diagnostico, o
programa possibilita a detec¢ao de fragilidades e riscos inerentes as atividades que serdo desenvolvidas,
subsidiando a tomada de decisdo para prevenir ou minimizar as ameagas que possam afetar a efetividade

da atividade estatal de fomento.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O surgimento do instituto do compliance no ordenamento juridico brasileiro vai ao encontro da

politica anticorrup¢ao internacional, tendo por finalidade introjetar as pessoas juridicas o compromisso de
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manterem-se em conformidade com o plexo normativo de politicas regulatorias, de controle interno e de

¢tica que envolvem a atividade (seja econdmica ou nao) desenvolvida por essas pessoas juridicas.

A ideia envolvida na compreensdo do compliance anticorrup¢do na seara brasileira orbita,
portanto, na prevencao, identificagdo e saneamento de potenciais desvios, fraudes, irregularidades e atos
ilicitos praticados contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, razao pela qual dialogar sobre
compliance necessariamente implica na ado¢do de governanga corporativa, cuja pratica deve nortear-se

pelos principios da transparéncia, da integridade e da prestagdo de contas (accountability).

Por sua vez, com a entrada da Lei n® 13.019/2014, busca-se parametrizar a transferéncia de
recursos publicos as organizagdes da sociedade civil de forma republicana, com a edigdo de normas ob-
jetivas que exigem, em regra, desde um processo seletivo da entidade parceria a uma prestagdo de contas
diferenciada, voltada com a perspectiva e realidade das OSC'’s, focada no resultado, além de previsdo de
regras voltadas a segurancga juridica, ao controle e a efetividade na atividade estatal de fomento, prevendo

responsabiliza¢do aos seus dirigentes na ordem administrativa, civel e criminal.

O estimulo as medidas de compliance no ambito das parcerias regidas pelo MROSC tem gran-
de potencial para melhoria na governanga e na transparéncia da OSC, tornando-se a referida entidade elegi-
vel a receber fontes de recursos, estabelecer parceria e relacionar-se com maior seguranca com os diversos

parceiros, seja do setor publico, seja do setor privado.

Conclui-se o presente trabalho apresentando como proposicao de que, considerando que as
OSC'’s realizam atividades de relevante interesse publico, o aprimoramento das praticas de transparéncia e

de gestdo por meio do compliance beneficiam a entidade, o Poder Publico e a sociedade.
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