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RESUMO

O objetivo do presente artigo € analisar a importancia do controle cidaddo nos
Programas de Integridade (Compliance) das empresas estatais no Brasil com vistas
ao desenvolvimento nacional. Para tanto, parte-se do exame do seu perfil
constitucional para fins de confirmar a persecucdo do interesse publico (da
coletividade) e o controle social séo indissociaveis do cotidiano das empresas publicas
e das sociedades de economia mista, como dos demais 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica. Na sequéncia, investigam-se as nuancas do controle cidadéo
como expressdo da democracia participativa e proativa, que, por sua vez, reclamam
transparéncia minimamente necessaria dos atos de gestdo publica. No caso das
estatais, o estudo demonstra a necessidade de ampliar referida transparéncia, a qual
se conjuga, contemporaneamente, com a utilidade da implantagcdo e manutencéo de
Programas de Integridade (Compliance), por forca do contido na Lei Anticorrupgao
(Lei n°® 12.846/2013). Com lastro em tais programas busca-se evitar a pratica de atos
de corrupcdo ou, pelo menos, remedia-los, mitigando seus efeitos. No contexto
emerge a importancia do controle cidadao, quica apto a evitar que situagcdes como a
da PETROBRAS se repitam e causem prejuizos ndo apenas para o patriménio da
empresa, para seus empregados, parceiros ou acionistas, mas para o préprio

desenvolvimento nacional.

PALAVRAS-CHAVE: controle cidadéo; empresas estatais; programa de integridade;

corrupcéo; desenvolvimento nacional.

ABSTRACT

The goal of the present article is to analyze the importance of citizen control in the
integrity programs (compliance) of Brazilian’s state-owned enterprises with views to
national development. To this end, the examination starts from his constitutional profile

for the purpose of confirming that the pursuit of the public interest (from the community)
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and the social control are inseparable from the daily life of public enterprises and of
government-controlled companies, as other organs and government entities.
Following, the nuances of citizen control are investigated as an expression of
participative and proactive democracy which demand a necessary minimal
transparency of the public management acts. In the case of state-owned enterprises,
the study reveals the enlarge need of that transparency, which contemporaneously
adds to the implantation and maintenance of integrity programs (compliance) by force
of the Anticorruption law (Lei n° 12.846/2013). Based on such programs, it chases to
avoid corruption acts or at least minimize those effects. In the context emerges the
citizen control’s importance, perhaps capable to avoid the repetition of situations like
as from PETROBRAS that harms not only the company heritage as well as their
employees, partnerships, shareholders, but also and principally the national

development.

KEYWORDS: citizen control; state-owned enterprises; compliance; corruption;

national development.

INTRODUCAO

A corrupc¢do ndao é assunto novo, como também ndo é a sua incidéncia no
ambito da gestdo publica, e tanto nos estados ditos democréticos de direito como
naqueles outros, nem tdo democraticos e nem tao de direito.

Destarte, o problema parece residir na incapacidade de se evitar, conter e de
reprimir comportamentos dessa natureza — que ndo apenas corrompem atores
publicos e privados, enfraquecendo as estruturas publicas e o mercado, mas também
os alicerces da propria sociedade. Além do mais, a corrup¢cdo compromete o

desenvolvimento de cada sujeito, de todos os sujeitos e de todo pais, por conta da
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malversacao dos recursos disponiveis. E sem eles, num cenario de crise econémica
profunda, ndo h& como prestar servicos publicos minimamente adequados, propiciar
a infraestrutura necesséria para atuacdo regular e competitiva dos agentes
econdbmicos, manter os postos de trabalho ou garantir que tanto a renda como a
riqueza sejam mais bem distribuidas.

De toda sorte, ndo se pode negar que a linha divisora entre o certo e o errado,
entre o ético e o0 antiético e mesmo entre o justo e o injusto se torna cada vez mais
cinzenta na contemporaneidade e que o agir coletivamente desejado parece distante,
guase inatingivel.

Os fins realmente parecem importar mais que os meios e desde que os efeitos
de um dado comportamento — de pessoa humana ou coletiva — se mostrem Uteis a
juizo de quem competente (?), a eventual desconformidade entre o ser e o dever-ser
irrompe como um simples pecadilho, em principio aceito até mesmo por algumas
autoridades constituidas e que disso tiram proveito. Sdo, enfim, tempos de
modernidade liquida (BAUMAN, 2005).

Nada obstante, sempre havera espaco legitimo para atuacdo em sentido
contrario, notadamente intermediada pelo ministério publico, pelas cortes de contas,
pelas procuradorias publicas e pela policia, a quem diversas leis atribuem o dever de
assim agir, sem prejuizo de o préprio cidaddo chamar para si tal responsabilidade.!

E é disto que trata este artigo. De verificar se ha — ou se deve haver — e qual
deve ser o papel do controle cidaddo nos programas de integridade das empresas
estatais brasileiras. Mas ndo para buscar reprimir atos de corrupgdo — porque nao €
disso que se trata o compliance —, mas de evita-los, mitiga-los ou remedia-los em seus
efeitos.

Entdo, se assumida a corruptela na PETROBRAS como parametro — que
causou lesé@o de dezenas de bilhdes de ddlares aos cofres da estatal, fez desaparecer

centenas de milhares de empregos (diretos e indiretos) e comprometeu dezenas de

1 Dentre elas, merecem destaque as seguintes, para os fins deste artigo: Lei de A¢do Popular (Lei n°
4.717/65); Lei de Acdo Civil Publica (Lei n® 7.347/85); Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/92); Lei Geral de Licitagbes e Contratagfes Publicas (Lei n° 8.666/93); Lei da Defesa da
Concorréncia (Lein®12.529/2011) e Lei Anticorrupgéo (Lei n® 12.846/2014), sem prejuizo, por evidente,
do Caodigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848/40).
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milhares de empresas — é facil perceber que as respostas sancionadoras, se e quando
porventura impostas e aplicadas, serdo de pouca utilidade, porque o estrago esta feito.
E, pior, o abalo mundial na credibilidade do pais, em termos econdmicos, juridicos e

éticos, levara tempo incomensuravel para ser desfeito.

1. PERFIL CONSTITUCIONAL DAS ESTATAIS BRASILEIRAS NO QUE DIZ
COM O INTERESSE PUBLICO E COM O CONTROLE SOCIAL

O art. 1° da Constituicao de 1988 é de redacdo clarissima: “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltuvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”. Nao bastasse isso, 0
seu paragrafo Unico reforga a vertente democratica: “Todo o poder emana do povo,
gue o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao”.

Logo, os objetivos fundamentais da Republica, como previstos no art. 3°,
reforcam o ideério que as autoridades constituidas dos trés poderes devem assumir
como seus e, por isto mesmo, perseguir: “I - construir uma sociedade livre, justa e
solidéaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o0 bem
de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacéo.”

No mesmo sentido, tratando da Administracdo Publica, os incisos XIX e XX do
art. 37 estipulam, respectivamente, que “somente por lei especifica podera ser (...)
autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundacgéo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua
atuacao” e que “depende de autorizacdo legislativa, em cada caso, a criacdo de
subsidiarias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a participacao
de qualquer delas em empresa privada’.

N&o causa espécie, pois, que, no art. 173 — encartado no Capitulo | (Dos
Principios Gerais da Atividade Econdmica) do Titulo VII (Da Ordem Econbémica e

Financeira) —, o constituinte originario tenha assim previsto: “ressalvados os casos
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previstos nesta Constituicdo, a exploracao direta de atividade econémica pelo Estado
s6 serd permitida quando necesséaria aos imperativos da seguran¢a nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

Nesse quadro, todos os atos oriundos dos Poderes Legislativo e Executivo
versando sobre autorizacéo e instituicdo de empresas publicas e de sociedades de
economia mista devem igualmente estar relacionados com “a coisa publica e o
interesse comum, sem pretender satisfazer interesses particulares ou privados”
(SALGADO, 2014, p. 150). E mais, que mesmo sobre elas — sejam prestadoras de
servico publico ou exploradoras de atividade econdmica — a sociedade dispora de
meios para sobre elas exercer seu controle, nos termos do 83° do art. 37 e do inciso |
do paragrafo 1° do art. 173.2

Afinal de contas, elas consistem, ao lado das fundacdes, em “veiculos
personalizados” da agao estatal. “Se ndao o fossem, o Estado ou pessoa de sua
Administracdo indireta ndo teriam por que crid-las ou, entdo, assumir-lhes a
prevaléncia acionaria votante e delas se servir para escopo seus” — como apontado
por Celso Antdnio Bandeira de Mello (2009, p. 329).

De conseguinte, tanto o interesse publico como o controle social (cidaddo) se
mostram absolutamente inarredaveis do dia-a-dia das estatais no Brasil, desde o
nascedouro e ao longo de toda sua atividade.

2. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E CONTROLE CIDADAO

2 Art. 37 (...) 8 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracao publica direta
e indireta, regulando especialmente: | - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em
geral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a avaliacao periddica,
externa e interna, da qualidade dos servicos; Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a

informacdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 52, X e XXXIII; Il - a disciplina da
representacao contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢ao na administragédo
publica. (...)

Art. 173. (...) 8 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializagdo de
bens ou de prestacdo de servicos, dispondo sobre: | - sua funcéo social e formas de fiscalizacdo pelo
Estado e pela sociedade; (...).
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A democracia participativa pressupde a “detencdo de uma parcela de poder
nas maos dos individuos ou grupos com o propdsito de influir, conter e limitar o
exercicio do poder estatal” (MENCIO, 2007, p. 68).

Ela configura, no dizer de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2011, p. 69), a
ascensao da cidadania proativa, que transforma as pessoas de suditos de Estados
demandantes em cidadaos de Estados prestantes para a protecdo e promogao de
direitos fundamentais. Assim, a democracia substantiva ndo se esgota no exercicio
da cidadania eleitoral, mas se renova mediante permanente participacdo nas acdes
do poder publico.

E essa participagao popular, por evidente, pode se dar de diferentes modos,
consoante o grau de intensidade assegurado: informacéo, influéncia, elaboracdo da
deciséo e co-decisdo (MENCIO, 2007, p. 71). Ademais, “a relacdo entre democracia,
participacéo e controle, apesar de antiga, ostenta hoje cores mais vivas” (GUEDES,
2007, p. 104).

Assim, poderia soar Util distinguir participacdo popular de controle social (do
poder), como o faz Vanderlei Siraque (2004, p. 100-101), tomando aquela como o
direito politico de participar das decisdes formadoras de atos normativos do Estado e
este como o direito publico subjetivo de controle das atividades do Estado.

Todavia, ambos se mostrariam exercicios de soberania popular (SIRAQUE,
2004, p. 100-101). Logo, e para os fins deste estudo, s6 tem utilidade aprofundar o

exame do controle social sobre as empresas estatais,® sem prejuizo, por evidente, de

8 Por exemplo, na Lei Geral de Licitagdes (Lei n® 8.666/93):

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagbes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e loca¢cdes no A&mbito dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime
desta Lei, além dos 6rgdos da administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagfes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. (...)

Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condicbes do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada. § 1° Qualquer cidad&o é parte legitima para impugnar edital de licitacdo por
irregularidade na aplicacdo desta Lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da
data fixada para a abertura dos envelopes de habilitacdo, devendo a Administracao julgar e responder
a impugnacao em até 3 (trés) dias Uteis, sem prejuizo da faculdade prevista no § 12 do art. 113. (...)
Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta
Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacéo pertinente, ficando os 6rgéos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da
despesa e execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela
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se assinalar a importancia conferida pela Lei n°® 8.666/93 a participacdo popular
mediante audiéncia publica, nos termos do seu art. 39.# Por meio dela, afirma Marcal
Justen Filho (2012, 602), da-se concrecao ao referido principio constitucional da
soberania popular, “em virtude do qual se impGe aos eventuais gestores da coisa
publica a condicéo de representantes do povo. A audiéncia publica ndo equivale a um
plebiscito sobre a realizacdo da contratacdo, nem cabe promover uma votagao
destinada a determinar o destino a ser dado aos recursos publicos.”

Mas qual seria sua utilidade-finalidade, entdo? Seria a de permitir a formulacéo
de alegacdes, o pleito de esclarecimentos, de assegurar a transparéncia da atividade
administrativa, propiciando amplo debate com a comunidade (JUSTEN FILHO, 2012,
603).° E, quem sabe mesmo, até de influir na conducéo do futuro certame licitatério,
em particular com o redobrado — e democratizado — fim de promocdo do
desenvolvimento nacional sustentavel.

Desta feita, resta evidente que a transparéncia — mais ampla que a simples
informacéo — configura conditio sine qua non para exercicio da participacéo politico-
popular e do (direito publico subjetivo ao) controle cidadéo.

Entretanto, € de se reforcar que referido “controle cidadao” requer
compreensao da dimensdo social do individuo, aquela apontada por Jaime Rodriguez-
Arana Mufioz (2012, p. 39) como transcendente ao ambito individual e familiar e que

previsto. 8 12 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal

de Contas ou aos 6rgaos integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplicagéo

desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

4 Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagcdo ou para um conjunto de licitagbes simultdneas ou
sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei [=
R$150.000.000,00], o processo licitatério sera iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica
concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista
para a publicacéo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizagéo,
pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as
informacdes pertinentes e a se manifestar todos os interessados. (destacamos.)

5 A mesma possibilidade se revela a partir do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) no que tange

aos projetos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos

sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populagéo (conforme inciso

XIlIl do art. 2°). Relativamente ao orgcamento participativo — igualmente previsto no estatuto (art. 44) — a
realidade parece ser outra: por ocasido das audiéncias publicas, além de influenciar os rumos da
gestdo, os cidaddos podem eleger prioridades para os gastos publicos, tornando-se verdadeiros co-
participes na formulagdo, decisao e implementagdo de politicas publicas de desenvolvimento local.

Tém previsdo de audiéncias publicas obrigatdrias, ainda: a Lei que Organiza os Servigos de
Telecomunicag@es (Lei n°® 9.472/97 — art. 42, prevendo “consulta publica”) e a Lei de Politica Energética
Nacional (Lei n® 9.478/97 — art. 19).
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se estende para toda a sociedade, de modo que ndo basta ser um membro da
sociedade para seu regular exercicio; € preciso ter consciéncia do que significa ser

cidadao e, pois, exercer efetivamente a cidadania.

3. A TRANSPARENCIA NECESSARIA NA GESTAO DAS EMPRESAS
ESTATAIS

O dever de publicidade dos atos administrativos salta aos olhos a partir do
comando constitucional esculpido no caput do art. 37, que o erige a condi¢do de
principio da Administragdo Publica, mesmo Indireta. Sem ele ndo haveria como se
cogitar de democracia participativa, de participacéo popular ou de controle cidadao.

Sua finalidade é conferir

transparéncia as atividades estatais e ndo se exaure com a exterioriza¢éo do
ato administrativo ao publico, com sua hermética realizacdo pela
Administrac@o. Publicidade e transparéncia impdem ao Poder Publico uma
atuacéo translicida durante a preparagéo da decisédo administrativa (...), na
sua exposicéo final (impondo-se sua motivacdo e publicacdo propriamente
dita) e, posteriormente, durante sua execucdo (GUEDES, 2007, p. 105).

Ocorre que o controle social incidente sobre a gestdo de empresas estatais,
notadamente das exploradoras de atividade econdmica, parece ser um tema quase
desconhecido ou, pelo menos, pouco discutido.

Isso soa fruto da equivocada compreensao de que por se tratar “de empresas”,
ainda que estatais, o regime juridico a elas aplicavel seria exclusivamente o privado,
“‘das empresas” em geral, como se poderia equivocadamente extrair do inciso Il do
81° do art. 173 da Constituicdo da Republica. Contudo, essa leitura expedita,
totalmente descompassada de minimas regras de hermenéutica, ndo se sustenta.

Melhor dizendo, mesmo que a Constituicdo preveja a sujeicdo das empresas
publicas e das sociedades de economia mista exploradoras de atividade econémica
“ao regime préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacbes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios” (inciso Il) — e que nao se aprofundem os

estudos — ela igualmente determina que a lei, a estabelecer o seu estatuto juridico,
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deverd dispor (81°, caput) acerca de sua fungéo social e de seu controle, pelo Estado
e pela sociedade (inciso I).

Donde, pois, forgoso concluir que o controle pelo cidadao ndo apenas pode ser
validamente exercido, mas que a lei deve prever os meios para seu regular exercicio.
O problema estd em nédo se poder controlar aquilo que ndo se conhece e de que néo
se tem noticia, por falta de publicidade e transparéncia, sob o pseudoargumento de
que por se tratar de pessoa juridica de direito privado, assuntos internos, de gestao,

sao apenas do interesse dos sOcios, sendo sigilosos para os demais. Ao contrario,

Uma vez que a sociedade é, em Ultima insténcia, a proprietaria das empresas
estatais — 0 que representa uma complexa relacdo de agéncia — cabe as
estatais serem, no minimo, tdo transparentes quanto as corporagdes
privadas. Dada sua importancia para promover as boas praticas de
governancga corporativa no pais, € correto recomendar que principios de
transparéncia sejam seguidos de forma exemplar (FONTES FILHO;
PICOLIN, 2008, p. 1163-1168).

A falta deles e “de regulamentacéo infraconstitucional unificada dessa matéria,
dos meios de fiscalizacdo social das estatais exploradoras de atividades econémicas
(...) € ponto negativo que colabora para a caréncia de efetividade dos mecanismos de
participacdo popular, impedindo o exercicio das fun¢des juridicamente atribuidas ao
povo e permitindo sua usurpacédo” (MARTINS JUNIOR, 2010, p. 273).

Foi o que se deu relativamente a PETROBRAS e se viu permitido pela absoluta
falta de controle e de transparéncia nas licitagcdes e contratacdes publicas, a despeito
das investidas do Tribunal de Contas da Uni&o no sentido de vé-la obrigada a cumprir
a Lei Geral de Licitacdes (Lei n° 8.666/93) e ndo 0 anexo ao decreto especifico
(Decreto n° 2.745/86), que aprovou o procedimento licitatério simplificado na estatal,
editado com lastro no art. 67 da Lei n® 9.478/97.

Nesse sentido, anote-se que em mais de uma ocasido o TCU determinou a
adocao das normas gerais de licitacdo e, por conta disso, a sociedade de economia
mista impetrou, dentre outros, o Mandado de Seguranca MS 29123 junto ao Supremo

Tribunal Federal, tendo sido deferida liminar (afastando a obrigagdo imposta) pelo
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relator, Ministro Gilmar Mendes, aos 02/09/2010.° Até hoje o feito encontra-se
pendente de decisao definitiva.

O que importa é que, diferentemente do comando geral e legal, responsavel
por prever para as modalidades de licitacdo valores-teto — e de utilizacdo do convite
com limitag&o de gasto estimado até R$80.000,00 (oitenta mil reais) ou R$150.000,00
(cento e cinquenta mil reais),’” para empresas “convidadas” em nimero minimo de trés
—, 0 regulamento do procedimento licitatorio simplificado da PETROBRAS anuncia a
existéncia de limites por modalidade no Titulo do seu Capitulo Ill (MODALIDADES,
TIPOS E LIMITES DE LICITACAO), mas que, afinal, deixam de ser apontados.

Ou seja, o “convite” como modalidade licitatéria no ambito da estatal e de suas
subsidiarias poderia ter sido adotado, como o foi, para contratacbes envolvendo
somas muito mais expressivas e em mais de 60% (sessenta por cento) das
contratacbes ao longo de dez anos, num volume de negbcios de
R$220.000.000.000,00 (duzentos e vinte bilhdes de reais).®2 Na mesma esteira, foram
adotadas contratacOes diretas — por dispensa ou inexigibilidade de licitacdo — que
representaram 88% dos negbécios e envolveram  aproximadamente
R$60.000.000.000,00 (sessenta bilhdes de reais).®

Apenas por conta disso seria possivel indagar se o manejo da lei, ao invés do
decreto, poderia ter redundado em menor prejuizo. E a resposta ndo pode passar de
um “talvez”. No entanto, teria havido maior transparéncia e, muito provavelmente,
maior competitividade, além da propiciacdo de um mais efetivo e eficaz controle por

parte da Corte de Contas, do parquet, dos cidadéos e do Poder Judiciario.

6 E do despacho extrai-se o seguinte: “A submissao legal da Petrobras a um regime diferenciado de
licitacdo parece estar justificado pelo fato de que, com a relativizagdo do monopdlio do petréleo trazida
pela EC n° 9/95, a empresa passou a exercer a atividade econémica de exploracdo do petréleo em
regime de livre competicdo com as empresas privadas concessionarias da atividade, as quais, frise-se,
nao estdo submetidas as regras rigidas de licitacdo e contratacdo da Lei n° 8.666/93. Lembre-se, nesse
sentido, que a livre concorréncia pressupde a igualdade de condigbes entre os concorrentes.”
(Publicado no DJE n° 167, divulgado em 08/09/2010).

7 Quando se tratar de compras e servigcos ou obras e servicos de engenharia, respectivamente,
conforme inciso Il e §3° do art. 22 c/c as alineas “a” dos incisos | e Il do art. 23 da Lei n°® 8.666/93.

8 Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/em-quase-10-anos-petrobras-contratou-60-das-obras-
por-convite-15278467> Acesso: 15 nov. 2015.

° Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/economia/a-farra-dos-contratos-sem-licitacao-na-
petrobras/ Acesso: 15 nov. 2015.
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Mas a transparéncia e o controle social como pretendidos constitucionalmente

limitar-se-iam a isso? Acredita-se que néao.

4. COMPLIANCE, A TRANSPARENCIA EXTRAORDINARIA E O CONTROLE
SOCIAL AMPLIADO

E no cenario empresarial “quase puro” que se busca inspiracdo para reforgar o
controle social das estatais.

A funcéo primordial do compliance é a de “garantir que a prépria pessoa juridica
atinja a sua fungao social, mantenha intactas a sua imagem e confiabilidade e garanta
a propria sobrevida com a necessaria honra e dignidade” (PLETI; DE FREITAS, 2015).

Para que assim se dé, a empresa deve manter um Programa de Compliance,
calcado num sistema de controle interno, permeado por procedimentos de integridade,
auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades, bem como voltado a aplicacéo de
cadigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica (ROCHA, 2015) — que néo
se baralham com a simples lembranca do dever de cumprir leis e regulamentos.

A missao, visdo e valores da empresa ganham destagque na seara e devem ser
deliberadamente disseminados inclusive no meio corporativo, agregando valor a
marca e atraindo investimentos por conta da transparéncia maximizada. Seu objetivo
nao € o de reprimir comportamentos desviados, mas de preveni-los e, quando ja
ocorridos, remediar os efeitos danosos de tanto. Portanto, compliance se faz a cada
dia, todos os dias, diferentemente da simples auditoria interna que se da por
amostragem, em casos especificos ou por ciclos.

Nesse cenario a gestao de riscos se mostra mais eficiente, com ela se protege
a reputacdo e a imagem da empresa e se busca afiancar negécios a partir da
transparéncia e da internalizagdo de uma cultura de integridade (do agir correto,
conforme), que alcanca a totalidade dos colaboradores, do empregado de base a alta
cupula diretiva. Enfim, com ele se imp&e um padréo de honestidade, de agir ético que
sem sombras de duvida ha, também, de influenciar e dirigir todas as parcerias

travadas pelas empresas em geral.
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Entretanto, h& leis em vigor que passaram a exigi-lo ou a estimular sua adocéo,
inclusive como forma de mitigacdo de responsabilidades. Logo, na atualidade

brasileira, o compliance

ndo se limita aos sistemas de controle internos de uma instituicdo para
gerenciar riscos e prevenir a realizacdo de eventuais operacdes ilegais, que
podem culminar em desfalques aos clientes, investidores e fornecedores. O
instituto do compliance pode ser dividido em dois campos de atuacdo: um, de
ordem subjetiva, que compreende regulamentos internos, como a
implementacdo de boas préticas dentro e fora da empresa e a aplicacédo de
mecanismos em conformidade com a legislacdo pertinente a sua &rea de
atuacao, visando prevenir ou minimizar riscos, praticas ilicitas e a melhoria
de seu relacionamento com clientes e fornecedores. De outro modo, 0
segundo campo é de ordem objetiva, obrigado por Lei, como é o caso dos
artigos 10 e 11 da Lei 9.613/1998 (Lei da Lavagem de Dinheiro) (GABARDO;
CASTELLA, 2015).

Isto €, a Lei n°® 12.683/2012, que alterou a Lei de Lavagem de Capitais (Lei n°
9.613/1988), determinou — por meio do novo inciso Ill do art. 10, a certo tipo de
empresas e que desenvolvem especificas atividades (art. 9°) —, a adogao de “politicas,
procedimentos e controles internos, compativeis com seu porte e volume de
operacdes, que lhes permitam atender ao disposto neste artigo e no art. 11, na forma
disciplinada pelos 6rgaos competentes”.

E possivel assumir, pois, que o compliance se viu fortalecido em sua utiliza¢&o-
exigéncia a partir desse ato legislativo, cuja ansia também € a de combater alguns
especificos atos de corrup¢do, mediante ameaca de pena.

No mesmo sentido veio a lume o contido na Lei n° 12.846/2013 (Lei

Anticorrupcéo),’® em particular o inciso VIII do art. 7°, que prevé “a existéncia de

10 Art. 52 Constituem atos lesivos a administragao publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta
Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 12, que
atentem contra o patriménio puablico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracéo publica
ou contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: | - prometer, oferecer
ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele
relacionada; Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a
pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei; Ill - 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 licitacbes e contratos: a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinacg&o ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatorio publico; b)
impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatério publico; c) afastar
ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; d)
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mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denancia
de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no &mbito
da pessoa juridica” como um fator de mitigacdo da responsabilizagdo administrativa
pela pratica de atos lesivos a Administracdo Publica Nacional ou Estrangeira.

Ou seja, com esse novo impulso legislativo qualquer empresa minimamente
organizada ha de tentar resguardar-se, “na medida do possivel” em relagdo a eventual
aplicacéo dessa lei que, em seu art. 5°, disciplina como atos lesivos a administragao
publica, nacional ou estrangeira: “todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas
mencionadas no paragrafo Unico do art. 12, que atentem contra o patrimoénio publico
nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou contra os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil”.

E dizer, violagdes ao patriménio publico ou contra os principios da
administracdo publica podem importar em responsabilizacdo administrativa (ou
judicial) com base na Lei Anticorrup¢ao, de modo que a gestdo das estatais, em
particular, ndo pode se mostrar fugidia a essa novel realidade.

Sendo assim, € preciso rever o contido no inciso I, do 8§ 1° do art. 173, da
Constituicao da Republica, no sentido de se fortalecer o controle social “ordinario” por
um mais refinado e abrangente, ndo de modo a atingir negativamente a atividade
econdmica porventura prestada ou prejudicar sua atuacao em regime de concorréncia
com as demais empresas, porém de modo a confirmar sua legitimidade existencial e
nos proprios negocios.

Ciente disso, a Controladoria Geral da Unido editou um “Guia de Implantacao
de Programa de Integridade nas Empresas Estatais”,! cujo escopo é o de auxiliar na

construcdo e na manutencao de um padrao minimo de compliance aplicavel na esfera

fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente; e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa
juridica para participar de licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter vantagem ou
beneficio indevido, de modo fraudulento, de modifica¢cdes ou prorrogacdes de contratos celebrados
com a administracdo publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatdrio da licitacao 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 investigagdo ou
fiscalizacdo de érgéos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuagao, inclusive no ambito
das agéncias reguladoras e dos érgéos de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional.

11 Disponivel em: < https://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arguivos/programa-de-
integridade-empresas-estatais.pdf> Acesso: 20 dez 2015.
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federal. E é dele que se extrai 0 seguinte e eloquente excerto, versando sobre a

transparéncia e o controle social:

3.4.2. Transparéncia da pessoa juridica.

Uma politica de transparéncia na empresa estatal induz a alta direcéo e
colaboradores a agir com mais responsabilidade no exercicio de suas
atribuicGes, promover a ética e a transparéncia no setor publico.

Uma gestdo publica transparente fornece a sociedade informacdes que
permitem sua colaboragdo no controle das atividades governamentais,
estimulando o controle social.

A garantia do direito de acesso a informacdes publicas como regra geral é
um dos grandes mecanismos da consolidacao dos regimes democraticos. O
acesso a informacgdo, além de indispensavel ao exercicio da cidadania,
constitui um dos mais fortes instrumentos de combate a fraude e corrupc¢éo,
além de propiciar a efetividade do processo de responsabilizacéo.

Nesse contexto, os cidadaos tem o direito de saber como os recursos publicos
estdo sendo geridos pelas empresas estatais e se eles estado sendo utilizados
adequadamente no seu interesse e de acordo com integridade e valores
éticos. O controle exercido pela sociedade deve ser facilitado através de
processos transparentes e democraticos que possibilitem o acesso a
informacao publica. A transparéncia também deve ser reforgada por medidas
ativas, como a divulgacdo de informacdes Uteis e em formato aberto, bem
como pelo reconhecimento do destacado papel da midia na verificagcdo de
violagbes dos padrdes de integridade, ampliando a participacdo cidada e
fortalecendo os instrumentos de controle da gestao publica.

Dessa forma, o acesso a informagdo como expressao de transparéncia
publica, deve ndo apenas compreender a acessibilidade das informacdes,
mas, também, a garantia de que o ambiente onde sdo geradas €é integro, ndo
contaminado por a¢8es de corrup¢ao, abusos e irregularidades.

Em suma, é preciso facilitar e reforcar o exercicio da cidadania para adequado

cumprimento dos fundamentos e dos objetivos da Republica, o que deve alcancar as

proprias estatais brasileiras e com vistas, inclusive, a prevenir atos de corrupgao.

Se esse modelo tivesse sido devidamente implementado no ambito da

PETROBRAS, de fato e de direito, talvez a situacéo da estatal ndo fosse a presente e

com isso tivessem sido preservados seu patrimbénio, sua imagem, e, como dito,

dezenas ou centenas de milhares de empregos — diretos e indiretos — no Brasil.

5.

EMPRESAS ESTATAIS E DESENVOLVIMENTO NACIONAL
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Mas é preciso, ainda e antes de encerrar este artigo, justificar a importancia
das estatais para o desenvolvimento da nagao brasileira.

Como ja referido, a Constituicdo da Republica apenas permite a exploracdo
direta de atividade econémica pelo Estado, mediante autorizacdo legislativa
especifica, quando necessaria aos imperativos de seguranca nacional ou relevante
interesse publico (art. 173).

Logo, sua propria existéncia fica condicionada aos requerimentos intrinsecos e
extrinsecos do desenvolvimento nacional:*? aquele requerido pela Carta da Republica
desde o seu preambulo, consolidado em seu art. 3° inciso Il, e reiterado em suas
varias nuancas por todo o texto da Constitui¢ao.

Sendo assim, a simples criacdo de uma estatal, no Brasil, em principio estaria
a apontar no “rumo da ecossocioeconomia” (SACHS, 2007).

Contudo, Mateus Bertoncini, citando Francisco Bilac Moreira Pinto, chama
atencdo para o fato de que a forte intervencdo do Estado Brasileiro no dominio
econdmico, nos idos de 1950 e por meio da criacdo de estatais exploradoras de
atividade econémica, viu-se acompanhada do crescimento da corrup¢ao. Quer dizer,
gue o efeito pode ser contrario, em particular quando da entrega da gestdo das
empresas a sujeitos pouco morais e insensiveis aos fins sociais que Ihes legitimaram
a criagdo (BERTONCINI, 2007, p. 31).

Com efeito, todo recurso que nelas transitar nas empresas publicas e nas
sociedades de economia mista ha de ser bem gerido, para além de fielmente
destinado, e qualquer acdo ou omissdo em sentido contrario ha de ser combatida e
reprimida, mas, antes ainda e sempre que possivel, deve ser evitada ou mitigada,

inclusive para fins de promocao do desenvolvimento.

12 “De fato, nem é preciso referir a desenvolvimento sustentavel porque onde houver desenvolvimento
h& de haver sustentabilidade. Nada obstante, a predicacdo do termo serve de refor¢o retérico, ainda
que pleonastico, no sentido de advertir acerca da multidimensionalidade intrinseca do desenvolvimento,
que pressupde, no minimo, crescimento econdmico socialmente justo e benigno do ponto de vista
ambiental, de forma a externar um tripé de valores/interesses simultaneamente reclamados”
(FERREIRA, Daniel. Promovendo o desenvolvimento sustentavel, no MERCOSUL e no Brasil, pela via
das licitacOes e dos contratos administrativos. In: Romeu Felipe Bacellar Filho; Daniel Wunder Hachem.
(Org.). Direito Publico no Mercosul: intervencdo estatal, direitos fundamentais e sustentabilidade.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2013.)
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Afinal de contas, de nada adiantard recompor o status quo ante juridico por
meio da sancéo (pecuniaria ou ndo) ou o econémico por meio da repara¢do quando
nao mais subsistirem 0s empregos, as parcerias e, eventualmente mesmo, a prépria
(atividade da) estatal.

Nesse contexto, o apoio do cidaddo, ou melhor, o “apoio cidadao” é assaz
necessario e urgente, na exata medida em que ele pode bem e eficazmente auxiliar
na tomada de medidas internas, ligadas a Programas de Integridade, que previnam
atos de corrupcédo, mitiguem e/ou, ainda, desconstituam os seus efeitos. Entretanto,

para que isso aconteca, repita-se, € preciso transparéncia minimamente adequada.

CONCLUSAO

Em verdade, este artigo ndo comporta uma concluséo, propriamente dita. No
entanto, se ha algo que dele se pode extrair € a certeza de que compete ao cidadao
— como um direito (sendo mesmo como um dever) — inteirar-se dos assuntos de
interesse da coletividade e, se e quando for o caso, tomar as providéncias necessarias
para sua adequada tutela com o objetivo de se prevenir atos de corrupcéo ou de se
mitigar/estancar seus efeitos, pelo fato de que comprometem nao apenas o 6rgao ou
a entidade da Administragdo Publica e os resultados de sua atividade, mas o préprio
desenvolvimento da nacéo e dos proprios brasileiros.

Similarmente, dele é possivel extrair a necessidade de uma urgente mudanca
cultural que acabe com a indiferenca a corrupc¢ao, a presenca dela na gestéo publica,
e ao préprio desenvolvimento nacional como requerido constitucionalmente.

Sem isso, de nada adiantara a eventual criagdo e manutencdo de programas
de integridade (compliance), inclusive nas estatais, porque a falta de discernimento
entre o ético e a antiético, o justo e o injusto, o certo e o errado das pequenas coisas
(como furar fila) ndo sera necessariamente diferente daquelas maiores (como pagar
propina para vencer licitacdo), e, pois, mostrar-se-a impossivel combater aquilo que

nao se reconhece como algo a ser combatido.
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